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Planlægning af planlægning
-Et projekt om kommunernes planlægning af trafik i et miljøperspektiv
Det er projektets udgangspunkt, at planlægning af trafik er et område, der er kendetegnet ved
en kløft mellem erkendelsen af de trafikskabte miljøproblemers alvorlige karakter, f.eks.
beskrevet i "Trafik 2005", og de planlægningsmæssige tiltag, der søger at løse problemerne.
Årsagerne hertil er mange: Tøvende statslig planlægning, befolkningens transportkultur, pro-
blemer i den kollektive trafik og altså projektets fokuspunkt: den kommunale planlægning af
trafik.
Gennem interviews med ca. 15 kommuner samt omfattende teoretisk læsning, giver
projektet indblik i den komplekse ramme, som den kommunale planlægger af trafik er
placeret i. Projektet peger på en lang række forhold, som den kommunale planlægger kan
lade sig inspirere af i det daglige arbejde med trafik- og miljøproblemstillinger. De væsent-
ligste pointer er:
Problemidentifikation: Traditionelt har trafikplanlægningen koncentreret sig om
infrastrukturplanlægning samt uheldsbekæmpelse. I dag er en del kommuners problemkikkert
endvidere rettet mod barriereeffekt, støjforurening, luftforurening, energiforbrug samt det
visuelle miljø. Projektet opfordrer til, at problemaspektet får mere forebyggende karakter ved
at fokusere på de bagvedliggende årsager til miljøproblemerne, dvs. fokus på den kollektive
trafik, cykeltrafikken, biltrafikkens omfang, indretning af byens fysiske rum, etc.
Organisation: Flertallet af kommuner har en sektoropdelt organisationsstruktur som
vanskeliggør planlægningen af trafik og miljø, et område der går på tværs af fag- og
sektorgrænser. I mange kommuner er det Vejafdelingen, der alene har ansvaret for kom-
munens trafik- og miljøplanlægning. Projektet konkluderer, at Vejafdelingen i højere grad bør
indgå i samarbejde med f.eks. Byplan- og Miljøafdelingen (trafikplanlægning er byplan-
lægning!), og dermed øge mulighederne for at favne trafik og miljøplanlægningens
kompleksitet.
Metodegrundlag: Kommuners metodegrundlag er koncentreret om statistisk dataindsamling,
prognoser, modeller, brug af målsætninger etc. Det er projektets konklusion, at dette repe-
toire med fordel kan suppleres med kvalitative data, f.eks. interviews med borgere om deres
oplevelse af miljøproblemernes karakter, en mere kritisk tilgang til forkromede målsætninger,
evaluering af gennemførte planlægningsforløb, fokus på realisering af projekter herunder fo-
kus på ressourceallokering til trafik og miljø etc.
Kommunikation: Det er projektets konklusion, at planlægningen kan beriges gennem tættere
og mere systematiske kommunikationsrelationer mellem planlæggeren og eksterne aktører.
Mange kommuner har et prisværdigt samarbejde med det lokale handelsliv og den lokale
industri, og det er projektets påstand, at der ligger et uudnyttet potentiale i at kopiere princip-
perne i denne samarbejdsrelation til samarbejdet med interesseorganisationer, lokalgrupper
og uorganiserede borgere.
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Forord
Baggrunden for dette speciale har været en lyst til at forstå og gå i dybden med hvilke
rationaler, der ligger bag den kommunale planlægning af trafik.
Vi har i den forbindelse besøgt planlæggere i en række kommuner, der åbenhjertigt har
taget imod os. Kommunerne er under forandring, hvilket har været spændende at få
indsigt i, og selv om vores projekt til tider fremstår meget kritisk, mener vi at spore en
positiv udvikling indenfor planlægning af trafik og miljø.
Vi vil varmt takke for den imødekommenhed og hjælpsomhed planlæggerne mødte os
med, og vi håber, at vores projekt kan inspirere dem i deres videre arbejde.
Derudover vil vi takke vores vejledere Tyge Kjær og Klaus Bruun for tålmodig
vejledning, samt vores opponentvejledere Ole Erik Hansen og Bent Søndergaard, som ved
diverse evalueringer har forsøgt at belære os.
Endvidere en tak til vores studiegruppe; Tomas R. Poulsen, Hanne Ly lov Nielsen, Dorthe
Hviid-Jacobsen, Jens Peter Nørgaard samt Vibeke Forsting for godt inspirerende
samarbejde og kritiske input under hele specialeforløbet.
Og naturligvis tak til familie og venner, som nu alle er trafikeksperter...
Annika Agger
Brian Kristensen
Tina Roikjer
RUC, Tek-Sam
Maj 1995
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Kapitel 1 Side 3
1.1 Indledning
"Al planlægning er en kamp, - det er ligesom en kusk der sidder på en hestevogn, han
vil jo gerne hurtigt frem, og hestene de knokler jo på, men han er nødt til at hive lidt i
tøjlerne, for det må heller ikke gå for hurtigt, for så risikerer han at vælte med læsset
undervejs." (Planlægger, Århus Kommune)
Dette speciale handler i store træk om Planlægning af planlægning. Planlægningen - og her
mener vi planlægning i meget bred forstand - står overfor en kæmpe udfordring, hvor emnet i
fokus er de stigende miljøproblemer. Vi ser planlægningen i opbrud, og vores motivation til
dette projekt er, at vi ønsker at kunne gå i dybden og fundere, analysere, og overraskes over
det handlerum, vi som kommende planlæggere snart skal ud i.
At emnet netop blev planlægning af trafikplanlægning skyldes, at dette felt efter vores opfat-
telse er karakteriseret ved, at der er en kløft mellem erkendelsen af de trafikskabte miljø-
problemers alvorlige karakter og de planlægningsmæssige tiltag, der søger at løse problemer-
ne. Officielle rapporter svømmer over med gloser som "transportsektorens energiforbrug,
drivhuseffekt, uheld, luftforurening, støjforurening, etc"1', men vi mener ikke, at der i til-
strækkeligt omfang bliver gjort nok for at dæmme op for disse problemer.
En del af ansvaret for denne situation kan efter vores opfattelse placeres på skuldrene af det
grundlag, som planlægning af trafik er baseret på. Set i et historisk perspektiv har trafikplan-
lægning i stort omfang været forstået som planlægning af fremkommelighedsproblemer for
biler, samt at planlægge infrastruktur for at dække erhvervslivets behov for transport. Ind-
dragelsen af miljøperspektivet er et relativt nyt fænomen, og som vi vil vise i dette projekt, er
det nuværende planlægningsgrundlag ikke i tilstrækkeligt omfang gearet til at omstille sig til
håndtere de miljømæssige udfordringer, som nutidens transportmønster stiller op.
Transportmønsterets konsekvenser
Trafik er et område som alle kender til og derfor også har en mening om. Dette gør trafik til
et godt eksempel på, hvor mange miljømæssige gener vi accepterer i dagligdagen, uden at
alarmklokkerne går igang. På lokalt plan har disse gener karakter af, at vi accepterer, at der
dræbes ca. 600 personer hvert år - dvs. ca. to hver dag - i trafikken. Vi accepterer, at et stort
antal boliger, ca 1/3 af landets boliger, er belastet med støj fra vej-, tog-, og flytrafik på over
55 dB(A). Vi accepterer høje koncentrationer af sundhedsskadelige partikler i luften, som
specielt vores børn er meget følsomme overfor. Vi accepterer, at byerne bliver gennemskåret
af store hovedfærdselsårer, samt at en stor del af vores befolkning føler sig meget utryg, når
de færdes i trafikken. På globalt plan er generne mere abstrakte, men alligevel meget alvorli-
ge. Forbrændingen af de fossile brændstoffer giver bla. et stort udslip af CO2, der er hoved-
kilden til den berygtede drivhuseffekt.
For den almindelige borger er personbilen blevet en fast bestanddel af dagligdagen, og der
stilles ikke spørgsmålstegn ved om der skal ske indskrænkelser i dens råderum. Ethvert tiltag
mod bilen bliver næsten betragtet som et indhug i den personlige frihed, og det fremstår som
en "menneskeret" at kunne køre hvorhen man vil! Bilen er med til at give en frihedsfølelse,
men den er også for mange et nøgleled i at holde sammen på et opsplittet hverdagsliv. Dette
giver et sammensat billede af bilens position i samfundet, hvor den både er forankret i manges
Se fx. "Transporthandlingsplan for miljø og udvikling", 1990 og "Trafik 2005".
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forestillinger om høj livskvalitet, altså en form for luksus, men også en nødvendighed hos
mange andre.
Det er efterhånden sådan, at det er "normalt" at have bil - og "unormalt" ikke at have en bil.
Man bliver faktisk "interessant" til middagsselskaber, hvis man er en familie med to børn,
bosat i en forstad uden bil. Men dette normalitetsbegreb har sine klare negative sider. Der
sker nemlig en samfundsmæssig funktions indretning, hvor de almindelige nødvendigheder,
såsom arbejdspladsen, indkøb, daginstitutioner, og fritidsaktiviteter bliver placeret så de er
nemme at komme til i bil, hvilket vil sige i yderkanten af byen. Den megen diskussion om
storcentre er et godt eksempel på denne udvikling. Konsekvensen af denne funktions inddeling
er, at det er sværere at være barn, gammel, handicappet eller på anden vis uden bil. Folk, der
ikke kører i bil, er med andre ord udsat for "mobilitetstyveri".2)
Alternativet til bilen - det kollektive transportsystem, lider under det svigtende passagertal,
hvilket medfører en økonomisk klemme. Billetpriserne er forholdsvis dyre, tog og busser
kører ikke til tiden, og materiellet er gammelt. Derudover nedlægges de urentable linier som
konsekvens af den dårlige økonomi. Der er altså en relativ dårlig service, og så længe anskaf-
felse og drift af en bil er indenfor flere og fleres muligheder, vil salget af biler fortsætte.
Dette er en dårlig cirkel, der er svær at få brudt. Så udover at samfundets funktioner bliver
placeret langt væk, bliver det kollektive transportnet også skåret tilbage, hvorved det er endnu
sværere at klare sig uden bilen.
I Trafikministeriet3' forventer man i de kommende år en stigning i persontransporten på 35 %
og i godstransporten på 55%. Vi må altså forvente, at de negative miljøkonsekvenser og mobi-
litetsproblemerne vil blive forstærket, og selvom de teknologiske løsninger kan afhjælpe man-
ge af miljøproblemerne, vil vi med den stigningstakt sandsynligvis erfare, at de teknologiske
landvindiger bliver overhalet indenom.
Øget fokus på trafik og miljø
Indenfor de sidste par år, har der været en øget bevågenhed overfor trafikkens miljømæssige
konsekvenser bl.a som en følge af Brundtlandrapportens tanker. I 1990 udkom Regeringens
"Transporthandlingsplan for miljø og udvikling", hvor man erkendte at det er nødvendigt at se
trafik i sammenhæng med miljø. I 1994 blev rapporten fulgt op af "Trafik 2005", der er en
samlet overordnet trafikplan for hele landet. Handlingsplanerne er et første forsøg på at lave
en samlet overblik over trafikpolitikken og dens virkemidler. "Trafik 2005" har, som noget
helt nyt i den trafikpolitiske arena, erkendt at der må sættes ind overfor trafikken på efter-
spørgselssiden, og at mobiliteten ikke kan blive ved med at vokse uhæmmet.4)
Det gennemgående træk i handlingsplanerne er dog, at de er formuleret i meget overordnede
termer og at de ikke er særligt handlingsanvisende eller konkrete. Så trods den spirende erken-
delse af de trafikafledte miljøproblemerner kræver en ændret regulering og planlægningsprak-
sis, synes det stadigvæk ikke som om der er politisk vilje til at gøre noget radikalt. Det næv-
Foredrag af lektor Uffe Jakobsen holdt på TEK-SAM, d. 17.1.94.
3)
 Udtalt af planlægningschef i Trafikministeriet, Hans Carl Nielsen, på et DIF-møde afholdt d.
11.1.1994.
4)
 Trafik 2005, side 10.
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nes flere gange i "Trafik 2005", at afgifter er et vigtigt styringsmiddel til at fremme et bære-
dygtigt transportsystem, men stadig er det økonomiske hensyn, det der vejer tungest..
"Men transportpolitikken må samtidig udformes underfuld hensyntagen til konkurren-
ceevnen og beskæftigelsen. Det er derfor regeringens 's opfattelse, at evt. afgiftsstignin-
ger ikke bør forringe konkurrenceevnen "5)
Også på EU-niveau er der en erkendelse af, at der skal gøres noget ved trafikkens omfang, og
at der skal planlægges henimod en bæredygtig mobilitet. Disse argumenter fremføres i en hen-
holdsvis hvid- og grønbog om trafikken. Samtidig udgør "fri transport" en af de 4 søjler (fæl-
lesområder) i Rom traktaten, hvilket tankerne om varenes fri bevægelighed i det indre marked
bygger på. Det gør det således ekstra svært at komme igennem med indsatser overfor trafik-
ken. Dette hænger sammen med en antagelse om, at trafik er en forudsætning for økonomisk
vækst, forstået som at infrastruktur el le anlæg i sig selv er med til at generere økonomisk
vækst. Et temmeligt sejlivet argument, der på det seneste er blevet fremført i forhold til mo-
torvejene i Jylland, og i forhold til Øresundsforbindelsen.
Det kommunale niveau
På statsligt plan er hensigterne altså formuleret på papiret, men handlingerne mangler. Vi har i
dette projekt fokus på trafikplanlægning på det kommunale niveau, fordi der på dette niveau
også er en spirende opmærksomhed på det brede spektrum af trafikproblemer.
Vi har grebet fat i kommunerne ud fra den betragtning, at man i lokalmiljøerne meget hurtigt
oplever levevilkårsændringer, hvorunder miljøproblemer også indgår. Derudover udgør kom-
munen en overskuelig geografisk enhed, hvor den lokale planindsats er tæt på dem det hele
handler om; nemlig borgerne.
Byen er det sted, hvor mange af problemerne afledt af trafik udkrystaliserer sig, og vi er af
den overbevisning, at hvis der for alvor skal gøres noget ved problemerne i byerne, kræver
det en kommunal kraftanstrengelse, hvor planlægningsindsatsen evalueres og systematiseres.
Det statslige og amtslige niveau har naturligvis også stor indflydelse på løsningen af trafikpro-
blemerne, men kommunerne besidder stor selvstændig planlægningskapacitet, og det er dette
potentiale, der er projektets omdrejningspunkt.
Fokus på planlægningsgrundlaget
Den hidtidige trafikplanlægning har, som tidligere nævnt, haft som primært formål at sikre en
hurtig og sikker afvikling af trafikken på vejnettet. Det har været de teknisk-rationelle argu-
menter, der har været de fremtrædende overfor de "bløde" argumenter, hvorunder miljøhen-
syn hører. Dette har medført at den kommunale planlæggers metodegrundlag, har været cen-
treret om metoder, som har kunnet løse denne type trafikproblemer, fx. modeller og progno-
ser. Andre metodemæssige aspekter som fx. værdidiskussioner, evaluering af projekter, bor-
gerinddragelse etc., er blevet trængt i baggrunden, og har ikke fået en renæssance i takt med,
at trafikproblemernes tyngde har drejet over imod at få mere og mere miljøkarakter.
Trafik 2005, side 11. Trafikministeriet 1994.
Side 6 Kapitel 1
Trafik og trafikkens afledte konsekvenser griber ind i mange planlægningsområder, og det er
derfor forbundet med store vanskeligheder at planlægge trafik sektoropdelt, som det typisk
sker idag. Det er uhyre vanskeligt for en enkelt sektor at overskue alle problemer, som er
forbundet med trafik, og det stiller store krav til kommunernes organisatoriske og koordine-
rende evner, at magte de tværgående og modsætningsfyldte problemer.
Endvidere er planlægning af trafik domineret af en bestemt type problemidentifikation6', hvor
problemet er, hvordan får vi dæmmet op for de negative konsekvenser, fremfor at stille
spørgsmålet hvorfor har vi disse problemer at slås med. Der bliver ikke kigget på de bagved-
liggende strukturer, og dermed forsøgt en reel indgriben overfor de overvældende miljøproble-
mer.
Der er mange mulige forklaringer på, hvorfor den kommunale planlægning af trafik ikke er
istand til at løse problemerne, og vores bud på en del af denne forklaring lægger altså i, at der
ikke er foretaget en systematisk udvikling i metodegrundlaget, at planlægningen er sektorop-
delt samt at problemhorisonten er begrænset.
En anden planlægningstradition
Vi ser et behov for en anden tilgang til trafikplanlægningen. En tilgang, der er tværvidenska-
belig. En tilgang, hvor der er plads til at være i tvivl, så tingene bliver diskuteret en gang
mere. Vi lægger altså op til en trafikplanlægning, hvor planlæggeren reflekterer over sin egen
rolle og derigennem stiller nogle spørgsmål, der kan være ret svære at planlægge efter, nemlig
værdimæssige spørgsmål, hvor tal og prognoser ikke alene giver svaret. Dette kan godt ligge
indenfor de eksisterende planlægningsrammer, det er blot et spørgsmål om at stille spørgs-
målene på en anden måde. Vi vil således ikke opstille en helt ny planlægningspraksis i dette
projekt, men vi ønsker at lægge op til en dynamisk planlægningspraksis, der løbende justerer
sit grundlag. Vores udgangspunkt bliver derfor spørgsmålet om, hvordan den kommunale
planlægger kan udvide sit planlægningsrum, og herunder hvordan han skal håndtere alle de
modstridende interesser som han er oppe imod.
En anden vigtig parameter i forslaget til en ny planlægningstradition er borgerinddragelse. Det
er vores opfattelse at megen trafikplanlægning idag, sker hen over hovederne på borgerne.
Planlægningsforslag lægges ud til offentlig høringer på bibliotekerne, men fremstår ofte i
meget tekniske termer og som færdige planforslag. Dette har mere art af borgerinformation
end af borgerinddragelse. Det er vores indtryk at mange borgere står af overfor denne "kom-
munikation", at de føler sig afmægtige, og ude af stand til at vurdere tekniske detaljer ved et
givent planforslag.
Ud fra ganske almindelige demokratiske argumenter, såsom medindflydelse og lige rettigheder
til alle, ønsker vi en demokratisering af planlægningingen, men vores bevæggrunde for en
ændret praksis for borgerinddragelse bunder først og fremmest i, at vi øjner at planlægning af
trafik kan få et "løft" og beriges, hvis flere interessenter bliver inddraget og får medindflydel-
se. Kommunikationen mellem kommunen og borgere har altså central betydning.
Det skal her bemærkes, at vi anvender problemerkendelse og problemidentifikation som dæk-
kende over de samme forhold. Problemidentifikation dækker over, hvillke forhold der bliver
anset og prioriteret som planlægningsområder i kommunen: "Hvilke forhold bliver anset som
problematiske og udfra hvilket grundlag"! Problemidentifikationen kommer frem i kommuner-
nes handlingsplaner, kommuneplaner og budgetter.
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Denne indledning fører os hen i følgende formål:
1.2 Formål
Det primære formål med dette speciale er at få igangsat en proces, hvorved den kommunale
planlægger reflekterer over de metoder han anvender, den organisation han er den del af, samt
om problemidentifikationen er tilstrækkelig bred til at opfange nutidige og fremtidige miljø-
problematikker. Vi ønsker således at afdække mekanismer i det trafikale planlægningsrum, og
derigennem få en forståelse for de rationaler der er styrende. Dette er nødvendigt for at kunne
komme med et bud på en ændret trafik- og miljøprioriteret planlægningspraksis i kommuner-
ne.
1.3 Problemformulering
Ovenstående formål leder os over i følgende problemformulering:
Hvordan kan kommunerne udforme en miljøprioriteret planlægning af trafik?
Besvarelsen af problemformulering har vi bygget op omkring følgende to hovedarbejdsspørgs-
mål:
Hvordan kan kommunernes organisation, problemidentifikation og metodegrundlag og
samspillet mellem disse tre punkter udvikles, således at trafikproblemerne kan håndteres
i en miljøprioriteret retning ?
Hvordan kan kommunikationen internt i kommunen og kommunikationen mellem kommu-
nen og eksterne aktører udformes, således at planlægning af trafik kan udvikles i et mil-
jøperspektiv?
1.4 Målgruppe
Som beskrevet i indledningen ananlyserer vi det kommunale planlægningsunivers og vi har
derfor den kommunale planlægger som målgruppe for dette projekt.
Vi har dog også os selv som målgruppe. Vi skal snart ud at fungere som planlæggere og vi
håber at analyserne og konklusionerne i dette speciale, vil animere os til fortløbende at reflek-
tere over vores egen rolle.
1.5. Metode
Vi har i det ovenstående gjort rede for vores problemformulering, samt hvilke hovedarbejds-
spørgsmål vi har valgt at fokusere på, for at kunne angribe problemstillingen og afdække
svarmuligheder. Vi vil i det følgende gøre nærmere rede for, hvordan vi bygger projektet op,
hvilke elementer vi vælger at fokusere på, med andre ord projektets analyseramme. I samme
åndedræt vil vi beskrive, hvad vi har afgrænset os fra, og hvilken betydning det kan få for
projektets udsagnskraft.
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Et andet væsentligt forhold i vores metodeafsnit er at beskrive, hvordan vi har vægtet empiri
fra planlægningspraksis og teori. Vi har forsøgt at realisere en tilgang, hvor vi har ladet em-
piri fra planlægningspraksis køre tæt parløb med forskellige teoretiske ståsteder, altså forsøgt
at lade praksis og teori inspirere hinanden.
Til slut i vores metodeafsnit vil vi gøre rede for, hvordan vi har indsamlet empiri fra den
kommunale planlægningsdagligdag.
Projektets analyseramme
Planlægning af trafik er et komplekst anliggende og listen af emner som kunne være relevante
at inddrage er lang. Vores egen proces (i en lettere idealiseret version!) startede med, at vi
forklarede de uløste problemer forbundet med afvikling af trafik med planlægningens ufuld-
stændige metodegrundlag: Planlægning af trafik er funderet på et teknisk-rationelt grundlag,
som ikke er istand til at matche de miljømæssige udfordringer. Det stod imidlertid hurtigt klart
for os, at denne monokausale forståelsesramme (at de uløste miljøproblemer skyldtes plan-
lægningens metodegrundlag), var en for simpel tilgang til problemstillingen. Metodegrundlaget
er blot en delmængde af et langt større problemkompleks, og vi vurderede, at en fastholden i
dette endimensionale aspekt ville have for lille udsagnskraft i forhold til den virkelighed, den
kommunale planlægger befinder sig i.
Problemkomplekset som bredte sine vinger ud indeholdt en lang række komponenter, for det
første at metoderne i stor udstrækning spiller sammen med den kommunale forvaltnings iden-
tifikation af problemer - dvs. hvilke problemer der bliver sat på dagsordenen, hvilke pro-
blemer metodegrundlaget skal virke på.
Det kan stort set være ligegyldigt hvilke, for os at se ideelle metoder der anvendes, hvis det er
de "forkerte" problemer der planlægges på.
Udover metodegrundlaget og problemidentifikation har vi som en tredje væsentlig komponent i
vores forståelsesramme medtaget den kommunale forvaltnings organisation. Den kommunale
organisation er udviklet i en tid med andre problemstillinger, og hvor det har haft et formål at
opdele virkeligheden i en lang række sektorer; sygdom, økonomi, trafik, miljø, børn, gamle
etc. En sådan opdeling kan stadig tænkes at være operationel i forhold til nutidens (miljøpro-
blemstillinger, men kræver en god samordning, hvis plansystemet skal løse de tværgående
problemstillinger, som samfundet i dag fordrer. Vores primære fokus i analysen er, hvordan
kommunen er organiseret internt, og ikke hvordan reguleringen af trafik på kommunalt niveau
er en del af den fysiske planlægnings rammestyringssystem. Grafisk ser vores forståelse ud
som figuren på næste side.
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Organisation
Problemidentifikation Metode
Et andet omdrejningspunkt som har stor betydning for planlægningens udfald er planlæggerens
kommunikationen med andre planlæggere, med politikere samt med kommunens borgere.
Argumentet for forbedrede kommunikationslinier bunder i, at vi som sagt er af den opfattelse,
at megen planlægning i dag er baseret på en ekspertorienteret teknisk-rationel forestilling7',
en planlægningsforestilling der ikke alene kan håndtere den komplicerede virkelighed der skal
planlægges i. Verden er ikke blot et objekt, som ligger og venter på, at vi som subjekter
kommer og forklarer sammenhænge. Verden er en ustyrlig størrelse, som vi efter bedste evne
må søge at fortolke og forstå, og ad denne vej opnå mere dækkende viden om de rammer,
som planlægningen skal virke i. Og netop inddragelse af aktører i planlægningen kan bane
vejen for at den (kommunale) planlægger kan opnå større forståelse for det omgivende sam-
fund, og dermed få præciseret de behov der skal planlægges efter.
Dermed har vi skitseret baggrunden for vores andet hovedarbejdsspørgsmål:
Hvordan kan kommunikationen internt i kommunen og kommunikationen mellem kommu-
nen og eksterne aktører udformes, således at planlægning af trafik kan udvikles i et mil-
jøperspektiv?
Som et aspekt i vores analyse af kommunikationsrelationerne mellem aktuelle aktører, der har
indflydelse på planlægning af trafik, har vi søgt at få en forståelse for svage og stærke inter-
essegrupper og deres muligheder for at præge den samfundsmæssige planlægning, der frem-
kommer ved en given kombination af parametrene i vores trekantsmodel. Det nytter ikke stort,
at vi i vores model ridser rammerne op for en ændret planlægningspraksis i et miljøperspektiv,
hvis vi lukker øjnene for, at planlægningens intentioner kan blive sønderrevet af magtfulde
interessenter.
Denne hypotese er baseret på egne erfaringer, Flyvbjerg, Gaardmand m.fl.
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Dette udtrykker Flyvbjerg sigende:
"Der er ikke brug for flere planer. Vi har brug for en detaljeret forståelse af de magtfor-
hold, som producerer tingenes tilstand. Og for strategier og taktikker til at ændre dem"8)
Vi vil dog ikke gå ind i en detaljeret beskrivelse af magtforhold, hvilket ville være en helt
anden type projekt, men vi søger en forståelse af betydningen af forskellige aktørers tilknytning
til de kommunale trafik- og miljøproblemstillingers rationaler og motiver. I projektet vil vi dis-
kutere og analysere følgende aktører:
Planlæggere
Politikere
Interessegrupper fx. Handelstandsforeninger eller borgere organiseret i borgergrupper.
Uorganiserede borgere
Vi tager udgangspunkt i den kommunale trafikplanlægger og vil analysere hvordan kommuni-
kationen fungerer mellem hende og kolleger fra henholdsvis egen og andre afdelinger i kom-
munen. Da det rationelt set er politikerne, der skal udstikke retningslinjerne for planlæggerne
og det omvendt er planlæggerne der udarbejder beslutningsgrundlaget for politikerne, er denne
indbyrdes relation også interessant at belyse. De eksterne aktører, som vi vælger at kalde dem
udenfor rådhuset, er interessegrupper og uorganiserede borgere. Det er dem, som bliver påvir-
ket af de planlægningsbeslutninger, der implementeres. Derfor er relationen mellem planlægger
og interessegrupper/borgere derfor vigtig at belyse.
Samlet set kan vi sige, at for at analysere aktørforholdene i problemformuleringens arbejds-
spørgsmål skal vi : undersøge de forskellige aktører i relation til trafikale og miljømæssige
problemstillinger. Denne forståelse skal bruges til at belyse, hvilken indvirkning aktørene har
på samspillet mellem metodegrundlaget organisationen og problemidentifikationen i kommu-
nerne, og på planlægningens udfald.
Vi har endvidere kompletteret vores forståelseshorisont omkring projektets problemstillinger
ved at inddrage et strukturperspektiv. Vi definerer i dette projekt strukturer som bagvedlig-
gende betingelser (dermed ikke sagt at strukturerne er uforanderlige - eviggyldige!), som i stør-
re eller mindre grad determinerer det handlerum aktørerne boltrer sig i. Væsentlige strukturer, i
enhver trafiksammenhæng og dermed også i dette projekt, har vi valgt at opdele i henholdsvis
økonomiske, fysisk-strukturelle og kulturelle strukturer.95
Med den økonomiske struktur mener vi det forhold, at det økonomiske liv er en determineren-
de faktor i skabelsen af transportbehov. - En betragtelig præmis bag den økonomiske udvikling
gennem de sidste mange år, har været adgangen til det moderne samfunds "uendelige" trans-
portmuligheder. Forestillingen om økonomisk velstand og vækst er tæt kædet sammen med
forestillingen om nødvendigheden af et velfungerende infrastrukturnet for bil- og lastbiltrans-
port, - trafik er samfundets "klister" der forbinder forskellige funktioner.
Det fysisk strukturelle niveau omhandler den måde vi har valgt at funktionsinddele vores byer
på. Der er en stor adskillelse af forskellige funktioner; bolig-arbejde, bolig-børnepasning, bolig-
S)
 Bent Flyvbjerg: "Velkommen til magten", 1994.
9)
 Denne opdeling har vi lånt fra økonomen Inge Røpke, indlæg på koncensuskonference om trafik,
Teknologinævnet, 1992.
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fritidsaktiviteter mv. Denne måde at organisere byen på genererer trafik og nødvendiggør et
stort transportarbejde.
Den sidste struktur er det kulturelle niveau, der ligger som en strøm under det økonomiske og
strukturelle niveau. Det er på det kulturelle niveau, at bilen som symbol på status og frihed har
sedimenteret sig på en måde, at i det øjeblik folk har råd, anskaffer de sig en bil. Bilen bliver
sat lig med komfort og fleksibilitet, mens fx. den kollektive trafik bliver forbundet med
langsommelighed og besværligheder. Den typiske holdning til kollektiv trafik kan udtrykkes på
følgende vis: "Hvis kvalitet ikke fandtes, ville alle benytte offentlige transportmidler og gå i
militært fodtøj. "10) Militært fodtøj har fået en renæssance, så måske er der håb forude...
Et mere overordnet strukturelt perspektiv er statens og amternes indvirkning på den kommu-
nale planlægningsverden. Stat og amter besidder nogle virkemidler som kommunerne ikke
råder over, fx. kan staten sænke eller hæve benzinafgiften, mens amterne har ansvaret for
lokalisering af storindkøbscentre, som tiltrækker trafik fra nær og fjern, og ofte har de ansvaret
for den kollektive trafikafvikling.
Staten er endvidere rammesættende ved at have stor indflydelse på kommunernes økonomiske
politik. Kommunerne er underlagt stramme budgetmæssige rammer, som ikke må overskrides
og endvidere er det statens ansvar, hvis der skal ske store ændringer i ressourceallokeringen til
de forskellige sektorområder.
I projektet har ovenstående strukturelle betingelser ikke den store selvstændige analytiske vægt
men får nærmest karakter af hurtige redegørelser, der anskueliggør, at der ligger store mulig-
heder og barrierer forankret i det strukturelle niveau, som det kommunale planlægningsniveau
nødvendigvis må forholde sig til, og søge at medtænke i planlægningen.
Figuren på næste side viser, hvordan vi ser det kommunale planlægningsrum:
10) Robert M. Pirsig: "Zen - og kunsten at vedligeholde en motorcykel."
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Strukturer
Aktører ^ - ^ ^
Sammenfattende har vi vores trekantsmodel i centrum, som imidlertid er under kraftig ind-
flydelse fra alverdens aktører samt påvirket af strukturelle forhold, der betinger og sætter
grænser for aktørernes (herunder den kommunale planlæggers) handlerum. En kritik af dette
projekt kan være, at vi gaber over for stor en mundfuld. Vi har valgt at lave så bredt et pro-
jekt, fordi vi mener, at denne tilgang mangler i trafikdebatten. Der er lavet mange projekter,
der hver især har belyst deres del af en kompliceret sammenhæng, mens få har forsøgt (såvidt
vi har erfaret) at sætte tingene i en sammenhæng og derudfra give forslag til en ændret trafik-
planlægning. Vores håb er, at det at se tingene i en sammenhæng åbner for erkendelser på et
højere plan, hvorved missionen med dette projekt er opfyldt.
Hvad har vi afgrænset os fra?
Som ovenstående gennemgang af vores analyseramme har vist, har vi efter bedste evne forsøgt
at inddrage alle relevante aspekter, som vi har kunnet støve op, og det kunne måske virke som
om, vi overhovedet ikke har afgrænset os! Men udover at der formodentlig vil være aspekter,
som ligger udenfor vores (nuværende) videnshorisont, og som vi derfor ikke har medtaget i
analysen, består afgrænsningen i, at ikke alle områder er behandlet lige dybtgående. Som vi
har gjort rede for, ligger vores fokus på trekantsammenspillet mellem organisationen, pro-
blemidentifikationen og metodegrundlaget, samt i kommunikationen mellem relevante aktører.
Den økonomiske planlægnings influering på trafikplanlægningen, kulturelle forhold, statens og
amternes rolle er mere perifert inddraget.
Udover at det rent ressourcemæssigt ikke har været muligt at inddrage alle aspekter med lige
vægt, er vores prioritering baseret på, at de strukturelle aspekter er forhold, som kan være
vanskelige at gøre noget ved for den enkelte planlægger lige nu og her. Vejen til nye kommu-
nikationsrelationer, ændrede organisationsformer, nye problemfokuspunkter og mere kvalitati-
ve metoderedskaber, synes kortere, omend vi heller ikke vil påstå, at vejen er nyasfalteret!
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Strategier
I dette projekt ønsker vi at afdække mekanismerne indenfor den kommunale trafikplanlæg-
ningsverden. Vores bud på en ændret planlægningspraksis vil ikke være en helbåren strategi
for trafikplanlægningen i kommunerne, men vil mere være input til overvejelser, som den
enkelte planlægger kan gøre sig om sin egen situation. Via denne selvreflektion over egen
brug af metoder og relationer til relevante aktører, håber vi, at planlægningen kan få et løft.
Vi har besøgt kommuner, der har forholdt sig utraditionelt til enten kommunens forhold til
aktører, brug af metoder, problemidentifikation eller forvaltningsstrukturen, og det er vores
håb, at nogle af disse eksempler kan virke som inspiration for andre planlæggere. Men vi er
klar over, at der i hver af kommunerne er særegne forhold, der gør sig gældende, og at det
derfor er illusorisk at tro, at ét vellykket projekt fra en kommune nemt og ubesværet kan
overføres til en anden kommune.
Vi ønsker ikke at komme med en overordnet strategi for den kommunale trafikplanlægning. Vi
ønsker at få den kommunale trafikplanlægger til at reflektere over egen anvendelse af metoder,
problemidentifikation og hvilken forvaltningsstruktur han indgår i. Derudover skal han reflek-
tere over relationen til de for planlægningen relevante aktører. Med denne selvreflektion håber
vi. at han bedre vil blive i stand til at handle strategisk således, at miljøet i højere grad priori-
teres i den kommunale trafikplanlægning!
Vægtning mellem teori og praksis
Som uspolerede studerende havde vi en del betænkeligheder ved at skulle kaste os ud i en
bedømmelse og evaluering af den danske stand af trafikplanlæggere. Hvordan kunne vi som
grønne studerende, uden egen planlægningsmæssig erfaring fra "det virkelige liv", vurdere de
muligheder og begrænsninger en kommunal planlæggers dagligdag er præget af?
Vi følte, at vores velmente råd og analyser risikerede at fjerne sig for meget fra planlægnin-
gens realiteter, hvis vi ikke på en eller anden tyngende måde fik inddraget erfaringer fra prak-
sis. Det er sådanne overvejelser, der har ligget til grund for, at vi har taget kontakt til en lang
række planlæggere i et bredt udsnit af danske kommuner. Dermed har vi forhåbentlig undgået
at havne i en universitær spekulation overfor ikke eksisterende problemer i den planlægnings-
faglige virkelighed.
Men den kontekstnære tilgang, hvor vi er gået tæt på virkeligheden, som den udspænder sig
for trafikplanlæggere i nogle danske kommuner, mener vi ikke kan stå alene. Vi har haft
behov for at lade os inspirere af teorier, som på en eller anden måde har haft tilknytning til
vores problemfelter. Dette løbende sammenspil mellem anvendelse af teori og praksis har gjort
sig gældende i alle faser af vores arbejdsproces, dels i empiri-indsamlingsfasen, analysefasen,
skrivefasen og formidlingsfasen. Af formidlings- og pædagogiske grunde har vi dog valgt at
samle projektets teorier i et selvstændigt indledende kapitel, selvom vi i vores arbejdsproces
har vekslet mellem at lade praksis og teori inspirere hinanden.
Teorierne har haft en dobbelt funktion, idet de på den ene side til tider har beriget vores em-
piriindsamling fra praksis og på den anden side illustrativt har kunnet give forklaringsrammer
på nogle af de problemstillinger vi stødte på i kommunernes virkelighed, hvorved vi har fået
afdækket nogle sammenhænge, som vi ellers måske ikke havde fået øje på. Konkret får det
den betydning, at vi i formidlingen af empirien fra kommunernes praksis, løbende forholder
problemstillingerne til teorierne.
Side 14 Kapitel 1
Vi har fundet stor inspiration i at beskæftige os med den tyske sociolog Niklas Luhmanns teori
om autopoietiske systemer. Luhmann har givet os input til at kunne forstå hvordan kommuni-
kationen foregår mellem forskellige systemer (hvilket kan forstås som fx. planlæggere eller
kontorer), med fokus på hvilke begrænsninger kommunikation kan være underlagt. Yderligere
bidrager Luhmann til en forståelse af de vanskeligheder der er, når man som udefrakommende
med et miljørationale i rygsækken søger at påvirke et system, hvor andre rationaler er domi-
nerende.
Til at illustrere de forskellige udgangspunkter for kommunikation som fx. en kommune og en
borger besidder, inddrager vi den tyske teoretiker Jiirgen Habermas' begreber om system- og
livsverden, hvor systemverden kan siges at illustrere kommunens horisont og hvor livsverden
er borgerens udgangspunkt. Endvidere bruger vi Habermas til at katalysere vores fokus på
kommunikation som et væsentligt element i en ændret planlægningspraksis. Netop Habermas
står som repræsentant for de potentialer, en ændret tilgang til kommunikationsprocesser inde-
holder. I kapitel 3 vil vi redegøre nærmere for den præcise brug af de to teoretikere.
Indsamling af empiri fra praksis
Vi har haft en lang række overvejelser om vores valg af mange kommuner med mindre detal-
jeringsgrad sammenlignet med det "eksemplariske casestudie"n), hvor al energien bliver ens-
rettet mod én case. Vi vil ikke gå ind i en udmarvende fægtekamp omkring den ene eller
anden metode, men blot påpege, at der er fordele og ulemper ved begge metoder. Vores "Il-
kommune metode" har givet mulighed for viden om den kommunale planlægningspraksis over
en bred front og åbnet vores øjne for, at ideer om det planlægningsfaglige indhold har varieret
meget fra kommune til kommune alt efter deres fysiske størrelse, beligenhed og sociale for-
hold. Vi har måske undgået at hænge fast i et "godt eksempel", som perfekt kunne illustrere
vores på forhånd givne konklusioner, da andre eksempler fra andre kommuner har nuanceret
billedet.
Til gengæld må vi naturligvis erkende, at vi ikke har haft mulighed for at opfange pointer i
forhold til vores analyseramme i detaljen, og dermed ikke har nået en tilbundsgående forståel-
se af det planlægningsmæssige handlerum i en enkelt kommune. Svarene baserer sig på de
interviewede aktørers subjektive meninger og opfattelser af virkeligheden, hvilket vi skal være
opmærksom på, i forhold til hvilken udsagnskraft vores konklusioner har. Hvilke konklusioner
vi alternativt var nået frem til, hvis vi havde arbejdet med kun én kommune må imidlertid stå
hen i det uvisse.
Udvælgelse af de enkelte kommuner
Til udvælgelse af de enkelte kommuner har vi taget fat i Miljøstyrelses "Bytrafikprojekt", der
er rettet til byer på over 10.000 indbyggere. Bytrafikprojektet startede i 1991, og er et statsligt
initiativ overfor kommunerne, hvor formålet er at få integreret trafik og miljø i kommuneplan-
lægningen. Formen er, at kommunerne skal udarbejde handlingsplaner for trafikområdet, og
derefter kan de søge om penge til de trafikprojekter, der formodes at have den største mil-
jøeffekt.
Se Bent Flyvbjerg: "Rationalitet og Magt", 1992.
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Vores begrundelse for netop at inddrage kommuner der deltog i et statsligt samarbejde om
trafik og miljø var et strategisk valg om at udvælge det Flyvbjerg benævner som "kritiske ca-
ses". Formålet med kritiske cases er:
"At opnå information som tillader logiske slutninger af typen "hvis det (ikke) gælder for
denne case, så gælder det for alle (ikke for nogen) cases "12).
Vi antog, at de kommuner der deltog i Bytrafikprojektet måtte være nogle kommuner, der gjor-
de sig overvejelser om trafik og miljø og på denne vis var "på forkant" med planlægning af
disse områder. Derfor håber vi, at kunne sige noget i retning af "at når de kommuner, der for-
modes at være aktive i forhold til arbejdet med trafik og miljø, ikke inddrager de og de for-
hold, må vi formode, at andre kommuner heller ikke gør det".
Vi indledte vores kommuneudvælgelse med at foretage telefon interviews af de 19 kommuner,
der havde været med i bytrafikprojektet i 2 og 3 år. Vi antog, at de var nået et vist stykke vej i
deres arbejde, og havde konkrete resultater, vi kunne belyse. Telefon-interviewene gav os en
oversigt over, hvor langt kommunerne var kommet i deres arbejde, og hvilke konkrete projek-
ter der var iværksat. Ud fra disse 19 valgte vi at besøge 8 kommuner, og har sidenhen besøgt 3
andre ud fra nogle udvalgte temaer, der beskrives i det nedenstående.
Ud fra ovenstående viden opstillede vi forskellige udvælgningskriterier. Et af dem var, at vi
gerne ville have nogle forskellige kommunestørrelser dvs. landkommuner, købstadskommuner
og storbykommuner, da vi havde formodninger om, at de har forskellige typer trafikproblemer.
Dette er endt med, at vi i 9 kommuner og 1 amt har foretaget kvalitative interviews med tra-
fik- og byplanlæggere. Derudover har vi foretaget 7 andre interviews med aktører i relation til
trafikplanlægning.
Et andet udvælgelseskriterium var, om vi mente, at de havde lavet nogle utraditionelle projek-
ter, der afveg fra normal praksis. Dette fandt vi frem til ved læsning af diverse handlingsplaner
fra de aktuelle kommuner på trafik og miljøområdet. De udvalgte kommuner blev: Gladsaxe,
Århus, Horsens, Fredericia, Kolding, Ribe, Sønderborg og Odense.
I hver kommune foretog vi kvalitative interviews med en repræsentant fra Vejafdelingen i Tek-
nisk Forvaltning, og en repræsentant fra Plan -/Byplanafdelingerne. Vi havde valgt denne sam-
mensætning for bedst muligt at kunne belyse, hvorledes der blev arbejdet på tværs af afdelin-
gerne, og om hvilke planlægningsmetoder de forskellige afdelinger anvendte. Planlæggerne i
kommunerne blev stillet de samme spørgsmål og er interwievet 1 gang. Hvad vi sidenhen har
haft af spørgsmål og efterrationaliseringer er klaret ved telefoninterviews. Vi optog alle inter-
viewene på bånd, hvilket givet har haft betydning for hvad der blev sagt. Vi oplevede situatio-
ner hvor "mere saftige historier" kom frem efter båndoptageren var slukket, og som ikke stod
til citat. Ikke desto mindre fastholdt vi brugen af båndoptageren, da de udskrevne interviews
har givet os et rigt og omfattende materiale, som vi løbende kan vende tilbage til og anvende
citater fra. Vi har endvidere lovet vores interviewpersoner anonymitet i denne rapport, hvorfor
der under hvert citat står "planlægger" og den pågældende by.
Vi har koncentreret vores interviews omkring by- og trafikplanlæggerne, og har i noget mindre
udstrækning interviewet andre aktører i det kommunale rum. Derved har vi metodemæssigt
valgt hovedsageligt at grundlægge vores forståelse af aktørsamspillet via samtaler med plan-
læggere, som har givet deres bud på, hvordan forskellige interesssegruppe-relationer fungerer
12)
"Rationalitet og Magt", s. 150.
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og hvordan modsætninger opstår og virker. I begrænset omfang har vi naturligvis også kontak-
tet andre relevante aktører, men ikke i nær samme omfang. Dette valg er ikke begrundet i no-
get optimalitetsargument, men har været en simpel tid- og energibegrænsning. En naturlig ind-
vending er nok, at vi ikke har interviewet miljøplanlæggere i kommunerne. Dette er faktisk et
ret bevidst valg, da vores udgangspunkt er den kommunale trafikplanlægger som han er idag.
Vi har ønsket en forståelse for det planlægningskoncept, der anvendes her og nu ude i kommu-
nerne og derudfra opstille nogle handleveje, for at udvikle den kommunale planlægningsgrund-
lag.
Vores udvælgelse af aktører omkring planlæggeren er foregået ved gennemlæsning af diverse
kommunetidsskrifter, samt gode råd og vink fra interviewede planlæggere. Efter vores rundtur
til kommunale planlæggere i foråret 94, foretog vi i efteråret 94 endnu en rundtur i det jyske,
hvor vi søgte informationer om udvalgte temaer og centrale aktører omkring planlæggeren. Vi
talte således med Handelstands- og Cityforeningen i Sønderborg, borgergruppen "Bedre By-
miljø" i Sønderborg, en planlægger i Ringe om et borgerinddragelsesforløb, to planlæggere i
Frederikshavn angående organisationsændringer i forvaltningen, to planlæggere fra Vejle Amt,
samt en politiker i Sejlflod Kommune om politikernes forhofd til embedsmændene. I december
måned har vi yderligere suppleret vores viden med et interview med borgergruppen "Glad-
saxelisten", der har valgt at blive et politisk parti, og med en tidligere "Grøn koordinator" i Sla-
gelse Kommune.
1.6. Læsevejledning
Efter gennemgangen af projektets formål, målgruppe, problemformulering og metodiske
grundlag vil vi i kapitel 2 beskrive trafikkens rolle som integreret del af det økonomiske
kredsløb, trafikkens udvikling i tal samt kortlægge konsekvensfeltet, som trafikmønsteret af-
leder. Vi vil endvidere kort skitsere statens og EU's transportpolitik og anskueliggøre påvirk-
ningen til det kommunale niveau, og dermed få en forståelse for kommunernes handlerum i
trafiksammenhænge.
Kapitel 3 er projektets teoretiske forståelsesramme, som senere i projektet skal i tæt ping-pong
sammenspil med empiri fra planlægningspraksis. Vi præsenterer væsentlige begreber fra Luh-
manns og Habermas1 værker og gør kort rede for, hvordan vi vil anvende teorien i forhold til
projektets problemstillinger.
Kapitel 4,5 og 6 omhandler vores første arbejdsspørgsmål. I kapitel 4 analyserer vi kommu-
nernes organisatoriske opbygning og søger at forstå, hvilke konsekvenser organisationen har for
planlægningen af trafik. I kapitel 5 går vi kritisk til kommunernes identificering af problemer,
og vurderer om kommunernes problemkikkert er tilstrækkelig finindstillet til at favne trafikmil-
jøproblemerne. I kapitel 6 tager vi metodegrundlaget under luppen. Vi diskuterer om kommu-
nernes nuværende metodeforståelse kan magte de udfordringer, som trafikmønsteret skaber.
Efter på denne måde at være kommet hele vejen rundt om organisation, problemidentifikation
og metodegrundlaget, vil vi i en delopsamling præcisere samspillet mellem trekantens spidser,
og dette samspils betydning for planlægningsindsatsen.
I kapitel 7 griber vi fat i vores andet hovedarbejdsspørgsmål, kommunikationsrelationen mel-
lem planlæggere og politikere og relationen mellem planlæggere og kommunens borgere. Vi vil
undersøge de restriktioner kommunikationen er underlagt og give et bud på ændrede relationer
mellem aktørerne.
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Endelig i kapitel 8 vil vi konkludere på vores resultater og diskutere konklusioners rækkevidde
i forhold til vores problemformulering. Vi vil vurdere, hvilken betydning vores konklusioner
kan få for en ny tilgang til planlægning af trafik på det kommunale niveau.
Vi har endvidere et appendix, hvor vi har beskrevet den kommunale udvikling gennem dette
århundrede. Det har ikke nogen selvstændig analyseværdi, men har betydet meget for vores
forståelse for det kommunale råderum.
Kapitel 2
Trafikkens Kompleksitet
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2.1 Indledning
Transport af varer og personer er i dette århundrede vokset drastisk, og transport er idag en
vigtig forudsætning for den vestlige livsstil og civilisation. Hvis vi ser på de varer, vi omgiver
os med i vores dagligdag, er det ofte mange tusinde kilometer af transport, der ligger bag.
Eksempelvis kommer en del af vores tøj fra Indien, vi får frugter fra østen, lam fra Australi-
en, vin fra Chile, cykler fra Italien og man kunne blive ved. Hver dag foretager hver eneste
dansker ikke kun et, men ofte flere trafikvalg, hvilket gør, at transport er noget vi alle har et
forhold til og kan tale med om.
Vi ønsker i dette kapitel at beskrive trafikkens kompleksitet med de mange forskellige forhold
(strukturelle, økonomiske og kulturelle), der spiller ind på transportens omfang og type. Vi vil
derefter se på forskellige historiske forhold, der har været medvirkende til at skabe de trafika-
le problemstillinger vi står med idag. Vi vil ligeledes komme ind på, hvilke fordele og ulem-
per der er ved trafikken og se nærmere på, hvordan disse forhold afspejles i den offentlige
styring på området.
Inden vi går igang, vil vi redegøre for vores brug af nogle centrale begreber for dette kapi-
tel1':
Mobilitet: Udtryk for fysisk bevægelighed for personer og gods.
Trafik: Den fysiske konsekvens af mobilitet, kommer til udtryk ved trafikanter og trafikmidler
på veje, baner m.m
Trafikarbejde: Antal kørte km (trafikmiddel x afstand), kan opgøres på forskellige transport-
midler, dvs hvor langt der køres, (uanset antal personer eller mængden af gods i transportmid-
let)
Transportarbejde: Et fagudtryk der kan inddeles i:
A) persontransportarbejde, der udtrykker antal personer x transportafstand. En personkilome-
ter svarer således til én person transporteret 1 km. B) godstransportarbejde, udtrykker gods-
mængden x transportafstanden der måles i ton km. Begge termer kan opgøres på forskellige
transportmidler og totalt.
2.2 Udviklingen i transportarbejdet
I de sidste par årtier er der sket en eksplosiv vækst i transportarbejdet. Således er persontrans-
portarbejdet steget med ca. 75% siden 1970 og frem til starten af 90'erne, og tilsvarende er
godstransportarbejdet i samme periode vokset med ca. 50%.
Trafikministeriets seneste prognoser over transportudviklingen de næste 15 år forventer en
yderligere stigning i persontransportarbejdet på ca 35% og af godstransporten på ca 55%.2)
Definitionerne bygger på Trafikministeriets handlingsplan: "Trafik 2005", side 4. 1993. og på "Den
grønne korrektur af trafik 2005", s. 7, skrevet af C AS A for Danmarks Naturfredningsforening.
Trafikministeriet: "Trafik 2005", 1993, s.5
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Holder prognosen stik, må der således også forventes en stor stigning i transportsektorens
miljømæssige konsekvenser.
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Kilde: "Trafik 2005".
Persontransportarbejdet.
Hvis man ser på de forskellige trafikmidlers andel af persontransportarbejdet, foregår stør-
stedelen med bil. Idag foregår 75% af persontransportarbejdet i bil, 15% i busser og tog, 5%
på cykler og knallerter, 2% gang og 3% med andet.3) Vi vil i det følgende kort gennemgå de
forskellige trafikmidlers fordele og ulemper for derved at få en bedre forståelse for de enkelte
andeles størrelse.
Bilen
"Nårfolk har en bil vil de gerne køre i den". (Jan Trøjborg, Trafikminister)4*
Bilens dominerende rolle hænger sammen med, at det er et utroligt fleksibelt transportmiddel.
Det at man kan køre fra dør til dør på de tidspunkter der passer en, giver for mange en følelse
af frihed. Med en bil er man uafhængig af faste køretider, og det er muligt at komme rundt til
langt flere steder end der, hvor der lige er et stoppested.
3)
 Trafikministeriet: "Befolkningens rejsevaner 1992", side 19.
4)
 Udtalt i Tv-Avisens Nyhedsmagasin, mandag den 3/4 1995.
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Bilbrugen er blevet en vane, og når man først har bil, koster det ikke meget ekstra at anvende
den. Når afdragene, forsikringerne og vægtafgifterne er betalt, er det kun benzinprisen der
udgør variablen, hvilket betyder, at det ofte er bilen, der bliver valgt på bekostning af andre
transportmidler. Pointen er, at det opleves som billigt at køre i bil, men det er det ikke nød-
vendigvis, når samtlige udgifter til drift, skatter og f. eks. færdselssikkerhed indregnes.
Takstudvikling for kollektiv trafik samt
prisudvikling og benzin og olie 1980-1994. Faste
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Kilde: "Trafik 2005".
Af tabellen ses det, at benzinpriserne er faldet de seneste år, samtidig med at prisen for at
køre med den kollektive trafik er steget. Hvis benzintaksterne skulle havde fulgt prisstignin-
gerne på billetpriserne til den kollektive trafik ville 1 liter benzin i dag koste 16 kr. Benzinpri-
serne ligger idag på samme niveau som i 1981, og sammenholdes prisen på 1 liter benzin
med de øvrige prisstigninger i samfundet, fremgår det af forbrugerindekset, at prisen er faldet
med 40%. Havde benzinprisen fulgt de øvrige prisstigninger, ville den have ligget på over 10
kr literen.5)
Renten på billån er en af de laveste på lånemarkedet, og har været medvirkende til de store
stigninger i bilsalget, der har været i de sidste par år. Dette er medvirkende til, at den kollek-
tive trafik's kundegrundlag forringes.
Kollektiv trafik
Den kollektive trafiks andel af det samlede persontransportarbejde på 15% må umiddelbart
betegnes som forholdsvis lavt. Dette kan måske hænge sammen med, at den fleksibilitet som
opleves i forbindelse med bilkørsel, ikke på samme måde opleves af brugerne af den kollekti-
ve trafik. Undersøgelser viser, at ventetid og skiftetid i køretiden opleves som meget irriteren-
TV-Avisens Nyhedsmagasin, mandag d.3/4 1995.
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de, og at afhængighed af køreplaner og faste tidspunkter opleves som ufleksibelt. Dog kan det
kollektive transport siges at have høj komfort på længere uafbrudte stræk, hvor det er muligt
at læse eller hvile sig, hvilket ikke er muligt som fører i en bil.6) Den kollektive trafik kan ud
fra et miljøsynspunkt, siges at være fordelagtig ved at kunne transportere mange mennesker på
relativt lille plads i myldretiderne og med et lille energiforbrug.
Kollektiv trafik er en del af samfundets basistilbud på linje med skoler og sygehuse, man kan
derfor sige, at det er et politisk valg, hvor veludbygget et kollektivt transportsystem man
ønsker. Derfor kan det være problematisk, når de kollektive selskaber skal fungere som priva-
te virksomheder på almindelige markedsvilkår, hvilket er den nuværende strategi. Et andet
problem er, at når store dele af den kollektive trafik privatiserer, vil det ofte kun vil være de
profitable ruter, der bevares, hvilket som regel betyder, at ruterne i de tyndt befolkede egne
bliver nedlagt, med mange negative konsekvenser til følge for de mindre lokalsamfund.
Arne Melchior, formand for Trafikudvalget i Folketinget, kundgjorde i et debatprogram, at vi
(borgere) demokratisk via vores handlen har det kollektive transportsystem som vi ønsker
det7). Dette blev yderligere bekræftet af Trafikminister Jan Trøjborg i TV-Avisens Nyheds-
magasin8', der betegnede dagens trafikale situation ved: "Det handler om demokrati og de
enkeltes valg. Vi skal som politikere ikke ind og være formyndere!".
Men det handler i høj grad om hvilke alternative valgmuligheder der opstilles, og hvor det
nuværende kollektive trafiknet slet ikke kan tage konkurrencen op. Johannes Slot, formand for
HT, kom med eksempler fra sporvogns linjer i Ziirich, hvor en stor del af befolkningen an-
vender kollektiv trafik, fordi det er nemmere og billigere end at tage bilen.
Cyklens andel af det samlede persontransportarbejdet er som nævnt på 5%, hvilket næsten er
en lige så stor andel som togene eller busserne har hver især. Cyklen har sin force ved korte
afstande og ved ikke at være forurenende. Dog er udfoldelser på cyklen afhængig af vind og
vejr, og det kan være svært at fragte større mængder bagage eller personer. Ofte anvendes
cyklen som transportmiddel i kombination med den kollektive trafik. Med cyklen opnås sam-
me frihed som den bilerne har, dog indenfor kortere afstande. I tætte byområder er cyklen
næsten ligeså hurtig som bilen, og det er nemmere at finde parkeringsplads. Cyklen forud-
sætter dog fysisk kondition af brugerne, og chancen for at blive skadet er 6 gange større for
en cyklist end for en bilist9'.
61
 Teknologinævnet: "Trafikkens pris, Mobilitet, vækst, problemer og løsninger", 1993. Side 16.
71
 Udtalt i tv-debatprogrammet "Studie 2001", DR 14/2 1995.
8)
 Danmarks Radio, Tv-Avisens Nyhedsmagasin, mandag d. 3/4 1995.
9)
 Teknologinævnet: "Trafikkens pris", 1993, side 18.
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Godsarbejdet.
Stigningen i godstransportarbejdet er i de sidste par årtier steget kraftigt, og ifølge prognoser-
ne i "2005" er der udsigt til at der vil ske en fordobling indenfor de næste par år.
Den kraftige stigning i godstransporten har flere forklaringer. En af dem er, at der er sket en
centralisering indenfor primærproduktionen eksempelvis landbrug og mejeridrift10), hvilket
betyder store transportafstande fra produktionsstederne til forarbejdningsleddene. En anden
tendens er opsplitningen i produktionen med mange underleverandører og dermed flere trans-
portled. Ligeledes er "just-in-time" produktioner i stigning. "Just-in-time"-princippet er baseret
på, at virksomhederne reducerer deres lagre, der så og sige befinder sig på vejene. Derfor
bliver fremkommelighed og rigelig infrastruktur meget vigtige forudsætninger for at det kan
fungere. En sidste forklaringsfaktor er det indre markeds ikrafttræden, der bevirker mere god-
stransport, da varerne nu frit kan cirkulere på tværs af landegrænser.
2.3 De fysiske, økonomiske og kulturelle forklaringsmønstre på trans-
portarbejdets udvikling
Vi vil i det følgende kort se på hvilke historiske forhold, der har haft betydning for denne
kraftige vækst i både person- og godstransporten.
De fysiske strukturer
De voldsomme stigningstakster i transportsektoren skal ses i sammenhæng med by- og
erhvervsudvikling siden efterkrigstiden. Væksten i økonomien i 50 - og 60'erne bevirkede, at
store dele af befolkningen flyttede ud fra byerne til de grønnere forstæder1!). Byplanlægnin-
gen understøttede en funktionsopdeling af byerne, ud fra ønsket om at friholde boligområder
fra støjende og forurenende erhverv. Trafikalt set betød adskillelsen mellem arbejds- og boli-
gområder øget transport, folk fik ofte længere til arbejde, butikker og institutioner end i de
tidligere fortættede byområder. På blot 20 år fra 1953-73 blev der indvundet 300.000 ha12)
jord, (hvilket ca. svarer til et areal på størrelse med Fyn), til forstæder, veje, idrætsanlæg
m.m, hvilket siger noget om med hvilken fart landet blev bygget til.
En andet forhold der har haft betydning for persontransporten er kvindernes øgede deltagelse
på arbejdsmarkedet i 60 'erne og 70 'erne. Mange familier fik derved råd til at flytte ud til
bedre boliger men ofte også et mere presset hverdagsliv, hvor indkøb, afhentning af børn i
institutioner og transport til og fra arbejde, skulle klares indenfor en begrænset tid. Det var
ikke alle nye forstadsområder, der blev udbygget med kollektive trafikforbindelser, og bilen
blev derfor en vigtig faktor til at holde sammen på et travlt hverdagsliv. Udbredelsen af bilen
10)
 Christensen, Linda et al: "Godstrafik i byer- en oversigt", Rapport nr.62, 1991. Inst. for Veje, Trafik
og Byplan, DTH.
ii) Gaardmand, Arne: "Dansk Byplanlægning 1938-1992", Arkitektens forlag 1993, side 72.
l2)
 Radioudsendelse d. 7/2 1995 på PI, "Drømmen om Danmark". Voksenundervisningsprogram. Udtalt
af Johannes Nørregaard Frandsen.
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som "allemandseje" var derfor en vigtig forudsætning for, at mange familier kunne flytte ud til
forstæderne og for at den funktionsopdelte byspredning overhovedet kunne finde sted13).
Hustandenes økonomiske forbrug til transport steg fra 6% i 1955 til 16% i 1987 14>.
Udviklingen i detailhandelstrukturen, hvor små nærbutikker er forsvundet til fordel for større
supermarkeder og detailhandelscentre i udkanten af byerne, har ligeledes været medvirkende
faktor til øget bilkørsel. Det er specielt indenfor de sidste 5-10 år skudt flere store lavprisvare-
huse op over hele landet. En svensk undersøgelse15' foretaget i 6 svenske kommuner over
hvordan indkøbsvanerne ændrer sig, når der kommer et stort indkøbscenter udenfor bymidten
viste, at ca. hver tredje husstand ændrede indkøbsvaner. Hvor de tidligere handlede lokalt og
ofte til fods eller på cykel, valgt de nu at tage bilen til centret, der var tiltrækkende pga. flere
og billigere tilbuds-varer. Men spørgsmålet er om der reelt spares, når man skal holde bil for
at kunne købe billigere ind!. Biltrafikken pr. familie blev således forøget ca. 11 gange, og i
alle de 6 kommuner var bilkørslen i selve kommunen forøget med mindst 200%. Storcentrene
bevirker altså en forøgelse af privatbilismen og dermed også af miljøproblemerne.
Set i det lys er det intressant at iagttage mange kommuners kamp for at få placeret et stor-
center indenfor kommunegrænsen, samtidig med de udarbejder trafik- og miljøhandlingspla-
ner.
De økonomiske strukturer
Transport spiller en vigtig rolle i det økonomiske system, hvor råvarer skal transporteres til
produktionsstederne og videre ud til salgsstederne. Jo mere specialiseret produktionen bliver,
desto vigtigere bliver kommunikation og transport.
Trafikvæksten har derfor sammenhæng med bruttonationalproduktet (BNP)16). Trafikmini-
steriets prognoser om trafikkens vækst som vi nævnte i starten af kapitlet er beregnet ud fra at
der er en historisk sammenhæng mellem den økonomiske vækst og transportvæksten. Der er
således en sammenhæng mellem produktionsstigning og trafikstigning.
13)
 Christensen, Linda: "Udviklingen i transportvaner 1975-1993", Artikel i supplementsrapporten til
"Trafikdage på AUC", afholdt 29-30 august 1994. Side 135.
14)
"Trafik 2005", Trafikministeriet 1993. Side 4.
15)
 Forsberg, Håkan et al: "Effekter av externa købscentra. Rapport 1994:1. Inst. for stadsbygnad, Chal-
mars tekniska høgskola. Undersøgelsen er omtalt i "Tænk" nr.2 1995.
16)
 BNP er et mål for landets samlede produktion, og siger noget om landets samlede aktivitet.
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Kilde: "Trafikkens pris".
Et veludbygget infrastrukturnet bliver politisk anset som en grundlæggende betingelse for
produktionernes konkurrenceevne på det danske og udenlandske marked17). Gode internatio-
nale trafikforbindelser vurderes ligeledes at spille en vigtig rolle som lokalisereringsparameter
i forbindelse med at tiltrække nye virksomheder og større konferencer og møder til landet.18)
Trafikinvesteringer bliver ud fra denne betragtning en nødvendighed for at kunne skabe øko-
nomisk vækst. Sammenhængen mellem trafikstigninger og BNP får en del politikere til at
være varme fortalere for større infrastrukturelle anlæg som led i en erhvervs/ vækst strategi.
De seneste eksempler på dette synspunkt er beslutningen om etableringen af Øresundsbroen,
der forventes at gøre Øresundsregionen til Nordeuropa 's vækstcentrum.
Der er mange meninger for og imod. En af de hedeste modstandere er Arne Gaardmand, der
med sin bog "Bro til drømmeland", søger at punktere påstanden ved at redegøre for, at det
aldrig er bevist på transport-infrastrukturelle anlæg i sig selv skulle kunne inducere vækst. Det
kan så diskuteres, hvad det er for en type vækst, der i givet fald ville blive fremmet og hvem
det ville give øget velfærd?. Umiddelbart vil udbygningen af infrastrukturnettet give øget
trafik, støj, forurening, større energiforbug og flere ulykker. Dette ville måske nok kunne
betyde en forøgelse af BNP, da der igangsættes flere aktiviteter (hospitaler, oprydning, ud-
bygning af vejnettet m.m), men er det en ønsket vækst?
17)
 "Trafik 2005", 1993. Side 11.
18)
 "Trafik 2005", 1993, side 4.
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Vi vil ikke gå videre ind i en diskussion af, hvorvidt infrastrukturelle anlæg i sig selv skulle
fremme vækst, men vi vil nøjes med at påpege at nye infrastrukturelle anlæg oftest bevirker,
at der kommer mere trafik. - Jo nemmere det bliver at køre, desto flere vil gøre det.
Øresundsbroen er dimensioneret til 55.000 biler i døgnet, men de officielle tal siger, at den
skal bære 6.500 betalende biler i døgnet. Der har allerede nu, været røster fremme om be-
talingen skulle fjernes, ud fra argumentet om at det er gratis at køre på statslige motorveje.
Sker det må der forventes en betydelig stigning af gennemkørende trafik fra Sverige og gen-
nem Danmark.
Kulturelle faktorer/ændrede transportvaner
I de sidste par årtier er vor mobilitetsradius steget betydeligt. Vi bevæger os idag både meget
længere end tidligere og bruger ligeledes mere tid på transport. I 1990 bevægede vi os i gen-
nemsnit 40 km hver dag imod 30 km i 1982, og tilsvarende anvendte vi 1 time på transport
mod lk time i 198219).
Ser man på turformål, (defineret som hvor en tur sker til og fra), er ca. 1/3 af transportarbej-
det bolig- arbejdssteds-ture. Fritid - indkøbstrafik udgør halvdelen af turene, der over tid har
udviklet sig til at være færre, men længere ture20). Nedsættelsen af den ugentlige arbejdstid
har været medvirkende til at fritiden er kommet til at spille en større rolle, og det forventes at
især fritidstrafikken vil stige de kommende år.
Trafikøkonomen Uffe Jacobsen beskriver på følgende vis hvordan bilen bl.a er med til at øge
vores aktionsradius21', og at den anvendes:
1) til at køre børnene i skole (da det er for usikkert at de cykler selv pga. bilerne!),
2) til at passe et job, der var lidt bedre end det, man kunne få lokalt,
3) til at handle i en butik, der er større og billigere end den lokale,
4) til at komme ud på en kønnere joggingtur, og
5) til at besøge venner der er bor længere væk (måske fordi man kender dem fra arbejds-
pladsen).
Samlet set har bilen været med til at øge mobiliteten i samfundet. Bilen anvendes ikke nødven-
digvis til at få bedre tid i dagligdagen, men til at nå flere aktiviteter end førhen. Ferierne er
flyttet fra Vesterhavet til Mallorca, vandreturen på Bornholm via Sverige til Nepal og så frem-
deles. Vi kender det alle sammen, og hvem nyder ikke på mange måde at mulighederne for at
bevæge sig rundt er blevet øget. Uffe Jacobsens pointe er, at udbyttet af den øgede mobilitet
19)
 Christensen, Linda: "Udviklingen i transportvaner 1975-1993", artikel i supplementsrapporten til
Trafikdage på AUC d. 29-30 august 1994.
20)
 Christensen, Linda: "Udviklingen i transportvaner 1975-1993", artikel i Supplementsrapporten til
"Trafikdage på AUC", Transportrådet og Trafikforskningsgruppen på Aalborg universitet.
21)
 Uffe Jacobsen: "Er det trafikpolitikken eller os der er skitsofrene?", Artikel i "Fra trafik og musik til
virksomhedsstrategier", udgivet i anledningen af TIK ' s 25 års jubilæum 1990., side 75.
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for folks velfærd har været mere marginalt end man skulle tro, og er det omkostningerne
værd?.
Et andet argument for bilens dominans er, at bilen af nogle betragtes som et statussymbol, der
er med til at signalere hvor på rangstigen man befinder sig. Der er således mere status i at
køre rundt i en ny BMW end i en Skoda eller Lada. Andre påpeger at bilkørsel forbindes med
frihed. I en presset hverdag med hensyntagen på jobbet og i hjemmet er bilkørslen en af de få
situationer, hvor bilisten oplever frihed22).
Opsamling
Den skitserede bydvikling gennem 60 'erne og 70 'erne har betydet, at vi idag står med nogle
fysiske strukturer der giver anledning til øget transport og deraf øgede trafikmiljøproblemer.
Den daværende by- og trafikplanlægning understøttede funktionsadskillelsen mellem bolig og
erhvervsområder ud fra hensyn til folks adgang til bedre boliger. Samtidig har ændring af
vores livsstil, vaner og behov ændret sig således, at vi idag bevæger os meget mere rundt end
tidligere, samt at vi kræver at få billige madvarer udenfor sæsonen og eksotiske produkter fra
hele verden.
Men mobiliteten har en social slagside hvor de, der har råd til at holde bil (og iøvrigt har en
normal førlighed, og ligger i en bestemt aldersgruppe) frit kan transportere sig omkring. De,
der ikke har råd til bilen som befordringsmiddel, må tage til takke med det kollektive system,
der er forholdsvis dyrere på korte strækninger, hvor servicen er dårlig og fleksibiliteten meget
lille.
Derudover er der problemet med færdselssikkerheden. Trafikken må siges at være lidt af en
dræber. Hvert år dør ca. 600 personer og ca. 11.000 kommer til skade i trafikken i Danmark.
På europæisk plan var tallet af dræbte som følge af trafikken helt oppe på 69.67123). Ande-
len af tilskadekommende er sat uforholdsmæssigt lavt, idet det kun er de politianmeldte ulyk-
ker der her er registreret. Det reelle antal (vurderet ud fra undersøgelser der bygger på ska-
destueanmeldelser) menes at være på op til ca. 5 gange højere24'.
Hastigheden har stor betydning for antallet af personskader. Sænkes hastigheden med 10% vil
antallet af ulykker falde med 20-30% og antallet af dødsfald med ca. 40%.25) Set i dette lys,
kan det forbedrede sikkerhedsudstyr som der igennem de sidste par år er udviklet inde i bi-
lerne (airbags, nakkestøtter m.m), være problematisk ud fra at det ofte betyder at billisterne
følser sig sikrere og derfor tillader sig at køre hurtigere. Ligeledes spiller trafikkens mængde
og sammensætning en rolle for antallet af uheld.
22)
 Uffe Jacobsen: "Er det trafikpolitikken eller os der er skitzofrene?", Artikel i "Fra trafik og musik til
virksomhedsstrategier", udgivet i anledningen af TTR's 25 års jubilæum 1990.
23>
 Jensen, Svend Vestergaard: "De kører den gale vej,- en debatbog om biler og trafikplanlægning",
NOAH, side 36.
24)
 Færdselsikkerhedspolitisk handlingsplan, Betænkning 1157, 1988.
25)
 Færdselsikkerhedspolitisk handlingsplan, betænkning 1157, 1988.
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2.4 Miljømæssige konsekvenser af trafikken
Udover den ulige fordelte mobilitet, samt problemerne med færdselssikkerheden, er der også
en række fysisk-kemiske miljøbelastninger som konsekvens af trafikken.
a) Luftforurening
Benzin- og dieseldrevne køretøjer udsender ved deres forbrænding i motoren en lang række
stoffer. Enkelte af disse stoffer er forurenende og påvirker omgivelserne negativt, enten mens
de udsendes eller senere på deres vej gennem naturens kredsløb. Stofferne spredes forskelligt
afhængig af vind og vejr og indvirker derfor i forskellig grad lokalt, regional og globalt på
miljøet.
Transporten bidrager specielt med udslip af kulilte, (CO2), kulbrinter (HC), kvælstofoxider
(NOx) og sodpartikler. En mere oversigtlig form af hvilke konsekvenser disse stoffer har,
findes i skemaet26' på næste side:
Zoombies: the driving dead
26)
 Hovedkilde til nedenstående skema stammer fra Teknologinævnet: "Trafikkens pris,- Mobilitet,
vækst, problemer og løsninger", 1993 side 24.
Kapitel 2 Side 29
Kulilte (CO): Kulilte dannes ved ufuldstændig forbrænding i motoren. Stoffet er farligt,
fordi det binder sig stærkere til blodets hæmoglobin end ilt, hvorved det hæmmer iltopta-
gelsen. Især hjerte- og astmapatienter er følsomme overfor kuliltes virkning. Transportsek-
toren står for næsten 90% af kulilteudslippet i mange større byer.
Kvælstofilter (NOx'er): NOx er et biprodukt af forbrændingsprocessen og dækker over
forbindelserne NO og NO2, der dannes ved oxidation af luftens kvælstof. NO2, der er kraf-
tigt oxiderende, går ind og ætser slimhinderne, og kan allerede ved lave koncentrationer
og efter kort tids ophold påvirke luftveje hos børn, astmatikere og personer med kronisk
bronkitis. Kvælstofilter bidrager sammen med svovldioxid (SO2) til syreregn, der skaber
forsuring af vandløb, søer og skove, samt overgødskning af farvandene og jorden. Trans-
portsektorens bidrag til det totale udslip af kvælstofoxider ligger på ca. 40-45%.
Kulbrinter (HC'er): Dækker over en stor gruppe stoffer der er et resultat af ufuldstændig
forbrænding. Visse kulbrinter virker irriterende på luftvejene og andre, de såkaldte
PAH'er er potentielt kræftfremkaldende. Transportsektorens bidrag til kulbrinteforure-
ningen er op til ca 50%.
Partikler: Specielt diselmotorer udsender partikler, der kan binde kræftfremkaldende
stoffer og transportere dem ned i luftvejene, hvor de skaber irritation. Partiklerne kan også
komme fra slitage fra vejbanerne, dæk, bremsebelægninger og jernbanespor.
Ozon (O3): Dannes i luften under sollysets indvirkning og kan reagere med NO og danne
NO2, eller med kulbrinter, hvorved der dannes fotokemiske oxidanter. Disse er med til at
irritere luftvejende, slimhinder og øjne.
Kuldioxid (CO2): dannes ved forbrænding af benzin og diesel i og med, det er fossile
brændstoffer. Kuldioxid er i sig selv ikke farligt på lokalt plan, men globalt bidrager CO2-
indholdet i atmosfæren sammen med andre stoffer til den såkaldte drivhuseffekt. Stofferne
danner et lag oppe i atmosfæren og forhindrer varmen fra jorden i at blive reflekteret
tilbage, hvorved temperaturen ved jorden stiger. Transportsektorens andel af det samlede
menneskeskabte CO2 udslip udgør ca 20%.
Lokale effekter
I byerne er trafikken typisk ansvarlig for ca. 70-80 procent af den lokale luftforurening. I de
større danske byer kan luftforureningen blive så kraftig, at den forårsager irritationer af luft-
vejene, hyppige infektionssygdomme og øget risiko for kræft. I København er der 45% flere
der dør at astma og bronkitis end på landsplan, hvilket menes at hænge sammen med luftforu-
reningen.2'0 Især små børn er udsatte grupper for trafikkens luftforurening, idet de befinder
sig lige i udstødningsrørenes højde.
Udover at påvirke menneskers helbred, bevirker luftforureningen på lokalt plan en kemisk
nedbrydning og tilsmudsning af bygninger og statuer i kalk, sandsten og marmor. Dette sker
27>
 Nordisk Ministerråd: "Effects of low-level airpollution in asthma and chronic bronchitis in Nordic
Cities", 1992.
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ved at svovldioxid, kvælstofforbindelserne og ozon danner surt regnvand, der reagerer direkte
med disse byggematerialer.
Regionale effekter
Når NOx'erne stiger til vejrs, vil de reagere med vanddamp og danne saltpetersyre der har en
skadelig virkning på planterne. Specielt de stedsegrønne planter og træer, som eksempelvis
nåletræer, lider under den sure regn der aflejres på bladene. Der er således store skovområder
i specielt Tyskland, der er helt døde.
Noget af luftforureningen havner i vandløb, søer og have og er medvirkende årsag til, at der
sker en opblomstring af alger. Resultatet er, at mange vandmiljøer bliver iltfattige eller for-
surede, hvilket er et problem for både flora og fauna. I Danmark er den kalkrige undergrund
med til at virke neutraliserende, men problemet er helt anderledes stort i Sverige, hvor dyre
og plantelivet er uddøet i mange søer.
Globale effekter
Det største globale trafikskabte miljøproblem må nok siges at være CO2 udledningen, der
bidrager til drivhuseffekten. Der er uenighed blandt eksperterne om, hvor meget drivhuseffek-
ten vil føre til klimaændringer, men der er en international erkendelse af, at det er et problem,
men ikke hvad der skal gøres ved det. En af de seneste undersøgelser, offentliggjort i februar
199528), påpeger at væksten i transportsektoren i EU er den vigtigste årsag til, at de interna-
tionale mål om reduktion af CO2 ikke kan opnåes indenfor de fastsatte tidsrammer.
b) Energiforbrug
Transportsektoren er næsten 100% afhængig af fossile brændstoffer. Trafikkens andel af det
samlede energiforbrug i Danmark ligger på ca. 20%, og andelen af det samlede olieforbrug er
på ca. 50%. Hvis vi fastholder den samlede produktionsrate vi har på verdensplan idag, for-
ventes de nuværende kendte oliereserver at kunne holde ca. 40 år endnu29'. Dette skøn er
dog afhængig af, hvilke opgørelsesmetoder der bruges men pointen er, at olie er en begrænset
ressource. Så medmindre der satses på andre drivmidler ser det dystert ud for transportsek-
toren.
c) Støj
Trafikken er en væsentlig kilde til støjgener og specielt vejtrafikken i byerne udgør den største
kilde til støjbelastning. Støj måles i decibel dB(A), og ved støjniveauer på ca. 55 dB(A), (der
vurderes til at være lidt højere end byens almindelige baggrundslarm), oplever 10-25 % af
befolkningen det som generende. Ved støjværdier over 65dB(A) føler over 50 % af befolk-
28)
 Undersøgelsen er foretaget af den europæiske afdeling af det amerikanske konsulent- og analysein-
stitut DRI. Undersøgelsen er omtalt i en artikel af Jørgen Steen Nielsen i Information, 23/2 1995.
29) Teknologinævnet: "Trafikkens pris", 1993, side 29.
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ningen det som stærkt generende. 30)
I trafikhandlingsplanen "2005" opgøres antallet af støjramte boliger med et støjniveau på 55
dB(A) og derover, til samlet at ligge på ca. 485.000 boliger, og samtidig gøres der opmærk-
som på at dette tal formodentlig er undervurderet. Hele 162.000 boliger havde et støjniveau
med betegnelsen "stærkt støj belastet", hvilket vil sige med et decibel niveau på 65 dB(A) og
derover.30
Der er ikke lavet så mange undersøgelser af, hvordan støjen opleves af beboerne langs trafi-
kerede veje, og hvilke gener det giver. Vi skal således helt tilbage til midten af 70'erne, hvor
der blev foretaget en undersøgelse med sammenlignende udtalelser fra beboere der boede i
hhv. stærkt trafikerede og ikke trafikerede enslignende områder. Undersøgelsen viste, at lar-
men påvirkede folks aktivitets niveau, helbred og adfærd. Beboerne i de trafikerede områder
åbnede ikke så ofte vinduet, gik mindre ud, havde søvnproblemer, søgte oftere læge, tog mere
beroligende medicin og ønskede at flytte32).
Det er især bilernes hastighed, der indvirker på støjniveauet. For hver 10 km's stigning på
hastigheder over 50 km/t stiger støjniveauet med 2 dB(A), og kommer den over 80 km/t stiger
den 3 dB(A) pr. 10 km's stigning. Sammensætningen af trafikken har også betydning, og det
er især ved reduktion af den tunge trafik, at støjen kan nedsættes.
d) Visuelle effekter
De visuelle konsekvener af trafikken er med den store stigning i biltrafikken blevet mere
synlig gennem de sidste 30 år. Der er således inddraget store mængder areal til veje, baner og
parkeringspladser. Mange naturområder er gennemskåret af motorveje, og har ødelagt
naturens herlighedsværdi og oplevelsesmuligheder for de næste generationer. Flere gamle
byer, med et vejnet tilpasset datidens hestevogne og køretøjer er blevet saneret, ved at for-
tovene er gjort mindre eller hele kvarterer er revet ned, således at bilerne kunne komme til.
De visuelle effekter i byen har stor betydning for, hvordan beboerne trives og for tiltræknin-
gen af turister og erhverv. Det kan ud fra sådan en betragtning være en force at satse på at
reducere trafikken i byen, så den ikke skæmmes af luftforurening, parkerede biler og afbrudte
gadestrækninger.
Problemet med etableringen af infrastrukturelle anlæg, er deres blivende karakter. Hvis der
eksempelvis bygges en ny vej, der er større og bedre end en gammel vej, bliver asfalten på
den gamle vej ikke brudt op, og genudlagt til hvad det end måttet have været før. Et andet
problem er, at man skaber en infrastruktur man ud fra en samfundsøkonomisk rationalitet vil
være tvunget til at udnytte. En satsning på en udbygning af vejnettet vil derfor i adskillige år
sætte begrænsninger for, hvilke øvrige trafikpolitiske tiltag man vil kunne tage.
3(0
 Trafikministeriet: "Trafik 2005", side 74.
3I>
 Trafikministeriet: "Trafik 2005", side 74.
32)
 Undersøgelsen bygger på Else Relster og Jørgens Krag 's arbejde: "Analyse af sammenhængen mel-
lem reaktioner på vejtrafikstøj og fysiske mål for støjen", Lydteknisk Laboratorium 1977. Refereret i
Teknologinævnets publikation "Trafikkens pris", 1993. Side 29.
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e) Barriereeffekt
Barriereeffekten er et begreb, der dækker over "hvordan trafikken både fysisk og psykologisk
opleves som en barriere,- hvordan den spærrer". Barriereeffekten opleves som en psykologisk
parameter, da det handler om hvordan trafikken opleves, men for at håndtere den kvantitativt
bliver den beregnet ud fra trafikmængden, hastigheden og vejens brede. Men barrieeffekten
opleves forskelligt alt efter hvor rørig man er. Således kan en trafikeret vej opleves som en
større barriere for børn og gamle end for den mellemliggende aldersgruppe. Barrieeffekten be-
tyder, at børn i trafikerede områder ikke kan færdes alene på gaderne, og trafikken kan op-
leves som utryg og faretruende for de gående og cyklende trafikanter.
Opsamling på miljøkonsekvenser
Det er specielt i byerne, at der forekommer de fleste trafik-miljøproblemer, da det er her
trafikken er koncentreret og de fysiske strukturer fortættede.
Vi har i vores beskrivelser af trafikkens miljøkonsekvenser ikke tilstræbt nogen rangordning af
de forskellige forhold. Men ud fra hvad trafikplanlægningen historisk har fokuseret på, har det
primært været fremkommelighed og trafikulykker, der blev betragtet som "uheldige" konse-
kvenser af trafikken. Igennem de sidste par år er der sket en bredere problemidentifikation,
hvor både de kommunale og statslige trafik- og miljøhandlingsplaner idag omtaler luftforu-
rening, energiforbrug, støj, barriereeffekt og ulykker. Altså problemer, der kan måles kvanti-
tativt.
Som noget forholdsvist nyt ses der nu også på, hvilke visuelle effekter forskellige infrastruk-
turelle anlæg har for byerne og for landskaberne. Men forhold som den sociale slagside som
trafiksystemet har idag,- den skæve fordeling af mobiliteten bliver stort set ikke berørt. Vi vil
i slutningen af dette kapitel tage fat på, at en teknisk-kemisk anskuelsesvinkel (som vi vælger
at kalde det, når der primært fokuseres på de målelige størrelser) ikke er tilstrækkelig.
Vi har nu nævnt de mange forskelligartede konsekvenser af den øgede trafik. Vi mener at
problemernes alvorlighed taler for sig selv, og skulle være årsag til politisk opmærksomhed og
handlen. Derfor vil vi i næste afsnit se nærmere på, hvilken holdning der er i offentligt regi
overfor trafikkens voksende miljømæssige problemer.
2.5 Øget bevågenhed overfor trafikkens miljøproblemer fra offentlig side
Som før nævnt anses transportsektoren for at spille en central rolle i samfundsudviklingen og
for økonomien, og der har derfor ikke været foretaget politiske indgreb for at begrænse denne
sektor. Der er dog indenfor de seneste par år kommet en øget bevågenhed overfor flere af
trafikkens miljøkonsekvenser i de statslige formuleringer. Således hedder det sig i regeringens
seneste handlingsplan på området:
" Mens man tidligere har accepteret en stigende transportefterspørgsel som en uundgåe-
lig konsekvens af økonomisk vækst, er der nu stigende fokus på trafikvæksten, og de
problemer den forårsager i form af ulykker, miljøproblemer og overbelastning af infra-
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struktur33* ".
Der er altså en øget opmærksomhed på, at transport idag er så billigt, at der i visse tilfælde er
tale om et overforbrug i både gods- og persontransporten, og at det er problematisk set i lyset
af trafikkens konsekvenser.
Opmærksomheden på trafikkens miljøeffekter er i de sidste par år kommet til udtryk i: "Færd-
selsikkerhedspolitisk Handlingsplan" fra 1988, "Regeringens Transporthandlingsplan for Miljø
og Udvikling" fra 1990 og som en fortsættelse af denne "Trafik 2005, problemstillinger, mål
og strategier" der udkom i december 1993.
I disse handlingsplaner opstilles der mål for trafik og miljø, der skal arbejdes for, hvis målsæt-
ningerne om bæredygtig udvikling34' fra Brundtlandrapporten skal overholdes. Opsummeren-
de giver handlingsplanerne udtryk for, at en bæredygtig udvikling på transportområdet skal
ske ved at udvikle transportsystemet således, at den "nødvendige mobilitet" opnås indenfor de
grænser, der sættes af hensyn til ressourceforbruget og miljøbelastningerne. Der gives ingen
yderligere beskrivelse af hvad en bæredygtig transport vil sige, men i "Trafik 2005" hedder
det sig at regeringen ser positivt på at EU's transportpolitik skal udvikles ud fra principperne
om bæredygtig mobilitet, - hvilket heller ikke defineres nærmere.
I handlingsplanerne lanceres der to overordnede bud på, hvordan man kan påvirke transport-
efterspørgslen. På kort sigt skal indsatsen rettes mod en omlægning af transporten til mere
miljøvenlige transportformer og mod effektiviseringstiltag. På lang sigt skal det generelle be-
hov for transport mindskes, og hertil skal økonomiske styringsmidler, så som afgifter, spille
en fremtrædende rolle. Befolkningen skal stadig frit kunne vælge transportform, men prisen på
transportformerne skal i højere grad afspejle de samfundsmæssige omkostninger.
Hvis vi ser på hvordan disse bud forholder sig til de konkrete forslag der angives i de to
statslige trafikhandlingsplaner, opstår der et dilemma. På den ene side beskrives det, at økono-
miske styringsmidler skal spille en fremtrædende rolle for at reducere transportbehovene, og
på den anden side hedder det i Regeringens Transporthandlingsplan fra 1988:
"Regeringen har et ønske om primært at satse på virkemidler, der skaber en effektiv
udnyttelse af samfundets ressourcer uden at befolkningen og erhvervslivets srundlægsen-
de behov for transporttjenester nedsættes". (Vores understregning, red.)
Dette forhold går igen i "Trafik 2005" hvor det hedder:
"Erhvervslivet må på den ene side betale sin del af prisen for at få energiforbruget be-
grænset, miljøet forbedret og færdselssikkerheden øget. Men traftkpoltikken må samtidig
udformes underfuld hensyntagen til konkurrenceevnen og beskæftigelsen. Bet er derfor
regeringens opfattelse at evt. afsiftsstigninger ikke bør forringe konkurrenceenvnen."
(Vores understregning, red.)
33)
"Trafik 2005", 1993, side 6.
34)
 "Bæredygtig udvikling" beskrives i Brundtlandrapporten som en udvikling "der opfylder de nuværen-
de behov, uden at bringe fremtidige generationers muligheder for at opfylde deres behov i fare ".(Vor
Fælles Fremtid, s. 51)
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Handlingsplanerne er karakteriseret ved at have en bred problemerkendelse, men det kniber
med indsatsområderne og midlerne til at opnå de ønskede resultater. Regeringen lancerer 5
overordnede strategier i "Trafik 2005" til opfyldelse af miljømålsætningerne om en bæredygtig
transport.
1. Påvirkning af trafik- og transportarbejdets omfang og fordeling på transportmidler.
2. Forbedring af alternativer til biltransport.
3. Begrænsning af forureningsproblemerne
4. Nyorientering af trafikinvesteringerne.
5. Styrkelse af planlægning og forskning på trafikområdet
Strategierne er fornuftige nok, men bliver ikke fulgt op i den førte trafikpolitik, hvilket for os
at se hænger sammen med den uforpligtende status handlingsplanen har.
Eksempelvis nævnes afgiftsinstrumentet som et middel til at påvirke transportarbejdets for-
deling på transportmidler, og at kollektiv trafik i den forbindelse bør overtage en større del af
persontransporten. Men det seneste tiltag på afgiftsområdet er, at folk der bor over 100 km fra
deres arbejdsplads i flere tilfælde kan "tjene på det", idet befordringsfradraget er så højt.
Alene i 1995 skal der anvendes 2,7 milliarder kroner til kørselsfradrag35'. Samtidig er der
iværksat besparelser på DSB, hvor tilskuddet fra 1993 og fremover er reduceret med ca.
1.800 millioner årligt36'.
Angående nyorienteringen i trafikinvesteringerne, der således skal understøtte handlingsplanens
målsætninger, står beslutningerne om bilbro og tunnel under hhv. Storebælt og Øresund, samt
udbygningen af motorveje i Jylland som eksempler på trafikinvesteringer der netop understøt-
ter vejtransporten og den private persontransport. Ligeledes kan det nævnes, som et lille
kuriosum, at når færgerne over Storebælt har sejlet deres sidste tur som følge af den faste
forbindelse, får cyklister et problem med at komme over. DSB agter nemlig ikke at forbedre
servicen for cyklister efter at broen er taget i brug, og togene har ikke plads til cykelanhæn-
gere, trehjulede cykler og knallerter som færgerne har det. Det virker umiddelbart helt absurdt
at et milliardprojekt som Storebæltsforbindelsen, direkte afføder besvær og reducerede mulig-
heder for de lette trafikantergrupper, specielt set i lyset af "2005" 's målsætninger om at forbe-
dre forholdende for disse37).
"Trafik 2005" indeholder dog en god og systematisk gennemgang af de forskellige trafikrela-
terede miljøproblemer og erkender, at transporten er så billig at der i visse tilfælde er tale om
et overforbrug i både gods- og persontransporten. Men den kommer ikke ind på, hvordan
transporten skal gøres dyrere, og ej heller på hvordan man forener målsætningerne om at sikre
erhvervenes konkurrenceevne og miljømålene for en bæredygtig transportpolitik. Dette dilem-
35) DR: Tv-Avisens nyhedsmagasin,- med temaet Trafik, sendt 5/4 95.
36)
 Pedersen, Ivan Lund: "Trafikpolitik: Køb en bil og lad toget stå..", artikel i Information d. 16 marts
1995.
37)
"Ingen cykler over Storebælt", Information 10 maj 1995.
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ma går igen i de trafikpolitiske rapporter der er udgivet på europæisk plan, og som "Trafik
2005" tager afsæt i. Dette vil vi se nærmere på i det følgende.
Europæisk niveau
I december 1990 offentliggjorde Kommissionen en rapport med navnet "Group Transport 2000
Plus". Rapporten, der var udarbejdet af eksperter kom med nogle opsigtsvækkende konklusio-
ner, der advarede mod et truende sammenbrud i den europæiske transportsektor pga. væksten
i trafikken. Endvidere blev transportsektoren anset som en væsentlig bidragsyder til de globale
energi- og miljøproblemer, og hvis der ikke blev grebet ind, måtte man forvente alvorlige
effekter for den økonomiske vækst, flere ulykker, miljøproblemer og social uligevægt. Rap-
porten påpegede, at den hidtidige teknisk baserede sektorsynsvinkel var forældet i forhold til
de gældende problemstillinger og efterlyste en ny global indfaldsvinkel med vægt på udbyg-
ning af jernbaner og anden kollektiv transport38'.
I maj 1992 udsendte Kommissionen en Grønbog39' om trafikkens miljøkonsekvenser og en
strategi for en "bæredygtig mobilitet". Dette begreb stammede oprindeligt fra Kommissionens
5. Miljøhandlingsprogram "Mod en bæredygtig udvikling"40'. I Grønbogen hedder det at en
bæredygtig mobilitet skal:
"Sætte transportsektoren i stand til at opfylde sin økonomiske og samfundsmæssige rolle,
samtidig med at dens skadelige følger for miljøet holdes under kontrol"
Grønbogen var bla. en reaktion på det internationale fokus på miljøproblemerne herunder
drivhuseffekten, og formålet var at skabe en offentlig debat om trafik og miljø. Rapporten
gennemgår forskellige EU foranstaltninger, hvor forslag om indregning af infrastrukturomkost-
ninger ved lastbiltransport er en af de mest opsigtsvækkende. Rapporten erkender, at de tekni-
ske løsninger ikke er tilstrækkelige pga. den fortsatte vækst i trafikken, og at økonomiske
styringsmidler og offentlige investering i kollektiv transport må tages i anvendelse.
I december 1992 udsendte Kommissionen "Hvidbogen40 om en fælles transportpolitik", hvis
konklusioner blev vedtaget af EU's trafikministre i juni 1993. Hvidbogen har ikke helt det
samme fokus på miljøaspektet som Grønbogen42', men miljøet ses dog som et integreret ele-
ment. Kommissionen foreslår, at transportbehovene i EU og det indre marked skal opfyldes
38>
 Anne Ohm: "EF's transportpolitik - en oversigt", rapport udarbejdet for Transportrådet, nr 93-02,
juni 1993, side 37.
39)
 En Grønbog er en redegørelse for de initiativer Kommissionen planlægger at sætte iværk, og som
sendes rundt til høring i medlemslandene. Hvor en Hvidbog er Kommissionens oficielle og vedtagne
program.
m)
 Jacobsen, Uffe: "Nogle grundelementer i EU's transportpolitik", artikel i Supplementsrapporten til
"Trafikdage på AUC", 29-30 august, 1994.
411
 En Hvidbog er Kommissionens officielt vedtagne politik i EU, og har en mere forpligtende status end
eksempelvis en Grønbog.
42)
 Anne Ohm: "EF's transportpolitik - en oversigt", rapport udarbejdet for Transportrådet, nr 93-02,
juni 1993, side 37.
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samtidig med, at miljø og sikkerhedsmålsætningerne overholdes, men den kommer ikke ind
på, hvordan det skal ske. I Hvidbogen tages der udgangspunkt i at fortsætte bestræbelserne for
at virkeliggøre det indre marked, og at udvikle og fremme det transeuropæiske net for at sikre
at international trafik kan afvikles uden kapacitetsbegrænsende trængsel. Her handler det altså
om at gøre noget ved trafikken, ud fra at det ellers vil skabe trængsel og kaos, og hindre det
indre marked i at kunne fungere.
Der fremlægges heller ikke her nogen entydig definition af begrebet "bæredygtig mobilitet",
udover den der er angivet i Grønbogen. For at opnå målene om bæredygtig mobilitet indføres
en ny tankegang i afgiftssystemet, nemlig "Full cost" princippet, der går på at transporten skal
betale de fulde samlede samfundsmæssige omkostninger, dvs også til infrastruktur og miljø.
Princippet bygger på en liberal tankegang, hvor man ved at prissætte forskellige faktorer lader
markedskræfterne regulere trafikken.
Herved lægges der op til, at et effektivt transportsystem, der både tager hensyn til brugernes
transportbehov og de eksterne miljøomkostninger, skal baseres på et markedsprincip. Det
fremgår ikke, hvorvidt sådanne afgifter reelt vil dæmpe efterspørgslen på vejtransport.
Det er svært at se hvordan de modsatrettede målsætninger om høj mobilitet og transeuropæri-
ske net (- der opfylder behovene i det indre marked) skal forenes med de miljøhensyn, der
ligeledes lægges op til. Der er derfor indbygget en modsætning, hvor der på den ene side
fremhæves initiativer til, via det indre marked, at støtte den økonomiske vækst med dertil-
hørende transportefterspørgsel, og på på den anden side initiativer til at reducere transportsek-
torens miljøbelastning.
Opsamling på offentlige initiativer
Sammenfattende kan vi om alle de omtalte rapporter sige, at de har bidraget til en øget erken-
delse af sammenhængen mellem trafik og miljø, og at der er en begyndende forståelse af, at
den sektordominerede planlægning kan være problematisk ud fra et miljøhensyn. Men virke-
midlerne halter bagefter de opstillede målsætninger. Der ønskes ikke at gøre op med sammen-
hængen mellem transport og vækst, og derfor foretages der heller ikke nogle indsatser af
betydning for at nedsætte selve transportforbruget. Der opstilles overordnede velmenende
strategier, men der angives ingen videre konkrete anvisninger til, hvordan de skal lade sig
realisere.
De overordnede strategier i det seneste regeringsudspil fra "Trafik 2005" går på
effektivisering af transporten og på at overføre større dele af transportarbejdet til mere mil-
jøvenlige transportmidler. Der sættes dermed ikke fokus eller spørgsmålstegn ved selve trans-
portarbejdets størrelse, men sættes forhåbninger til mere tekniske løsninger. Strategien med at
lade markedet styre transportefterspørgslen, ved at lade transportbrugerne skulle betale de
fulde samfundsmæssige omkostninger, er ligeledes problematisk ud fra vores synspunkt. Det
betyder nemlig i princippet, at der ikke sættes noget loft for, hvor meget der skal køres og
dermed forurenes, når blot der betales for det.
Et andet vigtigt spørgsmål i den forbindelse er prissætningen af de forskellige ressourcer.
Hvad er man villig til at betale for rent luft?, for et stille lokalområde? for at der er fisk i
søen?. Og hvad sker der med alle de mennesker, der ikke har adgang til en bil, men er af-
hængige af den kollektive trafik?
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Dansk trafikpolitik og kompetancefordeling mellem stat, amt og kommuner
De synspunkter der kommer frem i handlingsplanerne bliver ikke sammenstemt med de be-
slutninger der træffes i den aktuelle trafikpolitik. Der er derfor for os at se langt mellem den
trafikpolitik, der kommer til udtryk i trafikhandlingsplanerne og mellem de beslutninger, der
tages i den førte trafikpolitik og som understøttes i den sektoropdelte trafikplanlægning.
Det synes som om den overordnede trafikpolitik er kendetegnet ved, at der ikke er nogen!.
Dette skal forstås som, at større beslutninger om trafikanlæg, transportafgifter m.m altid er en
følge af andre forhold43). Eksempelvis er det Finansministeriet der vedtager, at befordrings-
fradraget skal øges, ud fra argumenter om at sikre mobiliteten på arbejdsmarkedet og derved
hindre flaskehalsproblemer. Anlæg af motorveje besluttes i høj grad ud fra erhvervsmæssige
argumenter og så fremdeles.
Trafikpolitik fremstår ikke som en samlet overordnet politik, og væsentlige trafikale beslut-
ninger har i højere grad været underlagt finanspolitik, skattepolitik, erhvervspolitik og arbejds-
markedspolitik. Disse andre politikområder vedtager politiske initiativer med betydelig trafikal
effekt, uden hensyn til overordnede trafikpolitiske målsætninger, hvilket er problematisk da
disse initiativer ender med at blive trafikale og miljømæssige problemer44'. Beslutninger med
store trafikale indvirkninger står altså udenfor Trafikministeriets myndighedsområde, og bliver
derved reguleret ud fra andre rationaler end de trafikpolitiske målsætninger, der er fremlagt i
handlingsplanerne.
Selvom der fra statslig side er fremlagt en trafikpolitisk handlingsplan som udtryk for regerin-
gens holdning til, hvordan den overordnede trafikpolitik skal være, oplever vi at disse målsæt-
ninger og initiativer ikke er koordineret eller sammenstemmende med regeringens politik på
andre sektorområder.45'
Ovenstående problematik kom eksempelvis til udtryk ved at Budgetdepartementet foreslog
stigninger på DSB 's billettakster, året efter udgivelsen af den første trafikhandlingsplan, som
pointerede at større andele af persontransporten skulle overflyttes til den kollektive trafik.
Samtidig skete der det at benzinpriserne blev nedsat med en krone pr. liter af hensyn til at
grænsehandlen. Ligeledes har beslutningerne om bilbroer over Storebælt og Øresund, fremfor
tunneler med biltog svært ved at harmonere med de førnævnte målsætninger.
Et andet lidt ældre men glimrende eksempel, er Justitsministeriets (der har Færdselsloven
under sit resort) forslag om højere hastighedsgrænser på hovedlandeveje, motortrafikveje og
motorveje. Argumentet var, at det skulle øge trafiksikkerheden ved at kanalisere trafikken
over på det primære vejnet og afkriminalisere de eksisterende store hastighedsoverskridelser.
Dette skete på trods af, den generelle konsensus om at uheld og forurening stiger med bilernes
43)
 N.O Jørgensen, professor i trafik på DTU: "Et land uden trafikpolitik", artikel i Politiken , 25/11
1991.
44)
 Niels Wilhjelm: "Hvem styrer trafikpolitikken?", leder i Transportrådets nyhedsbrev nr. 1 feb, 1995.
45)
 Ole Dybbroe, professor på TEK-SAM: "Beslutningsprocessen: Styrer vi overhovedet rationelt?",
artikel i Trafik, energi og miljø - planlægning og demokrati, matematisk institut, Århus universitet,
1992.
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hastighed, og på trods af protester fra ministeriets eget Rådet for Større Færdselssikkerhed
46)
Sektoropdelt trafikplanlægning
Der er altså ingen overordnet sammenhæng mellem de statslige sektorpolitikker, hvilket også
skal ses i lyset af at trafikplanlægningen er spredt ud på en række sektorer. Man kan tale om
en sektoropdelt trafikplanlægning på følgende niveauer:
Statens trafikplanlægning, amternes trafikplanlægning, og kommunernes trafikplanlægning.
Statens trafikplanlægning
Trafikpolitik er, som vi har set, en del af både erhvervs-, arbejdsmarkeds-, finans- og mil-
jøpolitik. Industriministeriet beskæftiger sig med trafikpolitiske beslutninger som led i
erhvervspolitikken, hvilket handler om infrastrukturelle anlæg som forudsætning for erhvervs-
lokaliseringer og vækstmuligheder. Skatteministeriet fastsætter befordringsfradrag ud fra argu-
menter om arbejdskraftens mobilitet, og fastsætter afgifterne (registrerings- vægt og brænd-
selsafgifter). Justitsministeriet har via færdselslovgivningen mulighed for at lave regler om
hastighedsbegrænsninger. Miljøministeriet kan via miljøbeskyttelsesloven fastsætte regler om
kvalitetskrav til udledningen fra de forskellige transportmidlers udstødning. Miljøministeren
kan ligeledes efter forhandling med trafikministeren og de kommunale organisationer fastsætte
regler om støj ved anlæg af veje eller jernbaner.
Trafikministeriet står for planlægningen af transportinfrastrukturen og varetager administra-
tion, drift og anlæg af det overordnede vejnet, driften af statsbanerne, S-togene og visse fær-
ger. Opgaverne er placeret i hhv. Vejdirektoratet og DSB. På trods af, at de to institutioner
hører under samme ministerium eksisterer der ikke nogen samordning eller fælles planlægning
af målene for den kollektive trafik og vejtrafikken47'. Vejdirektoratet's opgave er at vurdere
behovene for nye motorveje, udarbejde projekterings- og beslutningsgrundlaget for vejene til
politikerne, samt opstille alternativer og vurdere miljøkonsekvenserne af disse anlæg.
Opgavefordelingen hvad angår veje er fordelt mellem stat, amt og kommune. Staten står for
projektering, finansiering og anlæg af det overordnede vejnet i form af motortrafik- og mo-
torveje. Amterne og kommunerne står for planlægning, drift og anlæg af henholdsvis amts- og
kommunevejene, der bl.a finansieres ved de statslige bloktilskud.
Amtets trafikplanlægning
Amtet har via sin større geografiske rækkevidde mulighed for at se trafikken i en større sam-
menhæng. Det er således også amtet der ofte, udover at drive landevejene, har de amtslige
kollektive trafikselskaber under sig.
46)
 Ole Dybbroe: "Dansk trafikpolitik", Socialøkonomisk rapport nr.5, Vilje til forandring, Akademisk
forlag 1989.
47) Ole Dybbroe, 1992.
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Via regionplanerne, hvis retningslinjer kommunerne skal overholde, er der mulighed for at
tilrettelægge den overordnede trafikplanlægning og lokalisering af centerfunktioner eksempel-
vis større detailhandelscentre.
Amterne forholder sig forholdsvis passive til udsigterne til stigningerne i trafikken, det hedder
således i Regionplan 1993 for Vejle Amt:
"Den fortsatte stigning i trafikken medfører, at der fremover løbende skal foretages
betydelige investeringer i vejnettet alenefor at opretholde det nuværende serviceni-
veau. "48)
Længere nede i teksten;
"Anlægsinvesteringerfremover vil ud overforlægninger, stianlæg, sikkerhedsfrem-
mende foranstaltninger, også omfatte en forbedring af standarden af det eksi-
sterende vejnet for at imødekomme nuværende og fremtidige krav og forventninger
til det overordnede vejnet."
I vores empiriindsamling fik vi bekræftet denne passive forholden sig til udsigterne til det
øgede trafikarbejde. Planlæggerne i kommunerne gav stort set entydige svar om, at regionpla-
nerne ikke kunne bruges som retningsangiver ifht. trafikplanlægningen. De kommunale plan-
læggere konsulterede stort set aldrig regionplanen, men sørgede selvfølgelig for at kommu-
neplanen lå indenfor rammerne af regionplanen.
Kommunens trafikplanlægning
Opbygningen af den kommunale organisation har betydet at trafikplanlægningen typisk ligger i
et vejkontor i teknisk forvaltning. Der bliver også inddirekte foretaget trafikplanlægning i
byplankontorene, der oftest har med lokalplanerne og lokalisering af funktioner at gøre. Vi vil
i kapitel 4 komme nærmere ind på organisationens rolle og betydning for måden der trafik-
planlægges på.
Kommunen har kompetencen til at igangsætte anlægsprojekter til afhjælpning af uheldige
trafikale problemer. Dvs. kommunen kan lukke veje, opføre bump og heller, rundkørsler,
cykel- og gangstier, gå- og sivegader, opføre eller nedlægge p-pladser, samt samordne lyssig-
nalerne i såkaldte "grønne bølger". De kan ligeledes nedsætte hastighedsgrænserne i byen på
de kommunale veje. Enkelte få kommuner har deres eget kollektive trafikselskab, men ellers
er størstedelen med i et amtskommunalt kollektivt trafikselskab, hvor kommunen har en repræ-
sentant med i bestyrelsen.
En anden kompetence, der er i kommunen, er retten til at lokalisere funktionerne ifht. hinan-
den. Kommunalbestyrelsen har således ret til at ændre et områdes status fra erhverv til bolig
eller vice versa, (efter en fastlagt procedure med hørings- og indsigelsesfrister), for at indrette
byens rum f.eks. mere miljøvenligt. Den eneste kompetence af økonomisk karakter er retten
til at opkræve p-afgift.
48) Regionplanen fra Vejle Amt 1993.
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Hvis vi kigger på den udvikling den kommunale trafikplanlægning har gennemløbet de senere
år, er der sket et skift fra kun at overveje fremkommelighedsproblemer og trafiksikkerhed til
også at overveje de fysisk-kemiske miljøkonsekvenser af trafikken. Fra statsligt hold har der
været forskellige tiltag til at motivere kommunerne i den retning. Planstyrelsen, (senere Mil-
jøstyrelsen), iværksatte i april 1992 Bytrafikprojektet, hvor kommunerne opfordredes til at
arbejde bredt med miljøbegrebet, og udbredte således miljø til at omfatte;
- sikkerhed,
- barriereeffekt,
- luftforurening,
- energiforbrug,
- støj, og
- visuelt miljø.
For at opnå støtte til projektet var det oprindeligt et krav, at kommunen på forhånd havde
udformet en trafik- og miljøhandlingsplan med klare tidsfrister for projekternes gennemførsel.
Dette krav er senere blevet modereret, således at kommunerne blot indenfor det støtteperioden
skal udarbejde handlingsplanen. Derudover skal handlingsplanen indarbejdes i kommunepla-
nen, hvorved man sikrer den politiske opbakning til at arbejde målrettet med trafikproblemer.
De kommuner vi har besøgt har, som nævnt i kapitel 1, alle deltaget i Bytrafikprojektet, og de
fleste af dem har udarbejdet en trafik- og miljøhandlingsplan, der har status som en slags
temaplan i forhold til kommuneplanen.
Opsamling på den sektoropdelte trafikplanlægning
Planlægningen af trafik er spredt ud på en række forskellige politiske administrative niveauer.
Denne sektoropdelte virkelighed besværligør mulighederne for at trafikplanlægningen skal tage
sit udgangspunkt i en helhedsopfattelse ud fra miljømæssige hensyn, som der lægges op til i de
statslige handlingsplaner. Derudover arbejder de enkelte ministerier ud fra hver deres rationa-
litet, der er givet ud fra hvilken opgave de er sat til at varetage. Disse to forhold mener vi er
en medvirkende årsag til, at de organisatoriske forhold af trafikplanlægningen kan udgøre en
barriere for en ændret trafikpolitik.
De kortsigtede kraftige virkemidler overfor transportreguleringen sidder staten med. Dvs.
generelle hastighedsnedsættelser, forhøjede benzinpriser osv. Men hvis der skal gøres noget
for at ændre på de transportgenererende strukturer - dvs. hele indretningen af samfundet, er
det kommunen, der sidder med virkemidlerne via kommune- og lokalplanerne. Der foregår
dog ingen videre koordinering mellem stat, amt og kommune, hvorved de forskellige virke-
midler kunne arbejde i samme retning. Eksempelvis kan det syntes paradoksalt, at kommuner-
ne i deres trafiksikkerhedsarbejde sparer amterne (der administrerer sygehusvæsenet) for
betragtelige summer, men at der ikke er en refusionsordning mellem de to parter.
2.6 Opsamling på trafikkens kompleksitet
Som vi har vist i dette kapitel, består trafikkens kompleksitet altså dels af nogle fysiske-,
økonomiske- og kulturelle strukturer, der bla. har haft stor betydning for den fysiske indret-
ning af samfundet. Derudover består det af kvantitative fysisk-kemiske miljøproblemer, der
udmønter sig i forskellige fysiske gener for mennesker, dyr og planter.
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Udover dette har vi med et reguleringssystem at gøre, der er delt op vertikalt på tre niveauer;
nemlig stat, amt og kommune, og på utallige horisontale niveauer; nemlig Trafikministeriet,
Skatteministeriet, Miljøministeriet, Justitsministeriet, osv., der ikke indbyrdes har fastlagt en
fælles linie for, hvordan de stigende problemer med trafikken skal løses.
Vi vil i de følgende kapitler analysere, hvordan kommunerne forholder sig til denne komplek-
sitet i deres trafikplanlægning. For at få en bedre forståelse til besvarelsen af vores arbejds-
spørgsmål vil vi præsentere dele af Jiirgen Habermas' og Niklas Luhmanns teorier, som har
relevans for at forstå kommunernes planlægning af trafik.
Special commuter lanes
Kapitel 3
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3.1 Indledning
Med udgangspunkt i projektets problemstillinger, der tager afsæt i vores empiri indsamling, vil
vi i dette kapitel præsentere tanker og teorier fra forskellige teoretikere, som illustrativt kan
sætte problemstillinger i den kommunale trafikplanlægningsverden i perspektiv.
Udover den illustrative funktion har teorierne i vores arbejdsproces påvirket os i den retning,
at den har inspireret os i vores indsamling af empiri. Med andre ord bidraget til vores for-
ståelse af hvor problemerne i praksis ligger begravet. Teorierne har altså en dobbeltfunktion,
dels pædagogisk at formidle hvad vi selv har set, og dels at få os til at se nye vinkler.
Vi har først og fremmest udvalgt elementer af Niklas Luhmanns teori om autopoietiske sy-
stemer og Jiirgen Habermas' kommunikationsteori til at belyse vores problemfelter. Formålet
med inddragelsen af de respektive teorier, er ikke at give en fyldestgørende gennemgang af de
pågældende teoritilgange, men at lave en begrundet selektion fra teorierne i forhold til vores
problemfelt. Vores gennemgang bliver altså ikke en samlet redegørelse af teorierne, hvilket
kunne fylde et helt projekt i sig selv, men kun en gennemgang af centrale begreber, som kan
berige vores diskussioner.
Vi vil opbygge kapitlet på den måde, at vi først præsenterer væsentlige begreber fra de to
teoretikere, således at det bliver muligt for læseren at følge med i, hvordan vi anvender for-
skellige begreber i sammenhæng med vores problemstillinger. I slutningen af kapitlet vil vi
give en kort gennemgang af projektets kerneproblemstillinger kædet sammen med den rolle vi
ser teorierne spiller i tilknytning hertil. Denne indledende kobling mellem teori og praksis vil
derefter blive fulgt op i de efterfølgende kapitler 4,5,6 og 7.
3.2 Niklas Luhmanns teori om autopoietiske systemer
Baggrund for teorien om autopoietiske systemer
Luhmann har arbejdet meget alsidigt, med emner fra socialisation, pædagogik, filosofi, reli-
gion og retssociologi til samfundsteori. Det er indenfor de sidste par år at han, inspireret af
chilenske biologers arbejde med biologiske celler som billede på selvrefererende mekanismer,
har arbejdet med systemteori, og systemers evne til at være autopoietiske, - selvrefererende.
Begrebet om autopoietiske systemer blev udviklet indenfor biologiens verden, ved at tage
udganspunkt i biologiske celler. Cellen betragtes som et afgrænset system i.f.t. en kaotisk og
kompleks omverden fuld af informationer, og hvor cellen selv bestemmer, (selekterer), og
udfra egne forudsætninger vælger, hvilke snit af virkeligheden og hvilke informationer der
skal gælde, - cellen foretager så og sige en reduktion af den omfangsrige omverden udfra egne
systemspecifikke præmisser, den er selvrefererende.
Autopoiesis
Autopoiese handler netop om at systemer tager udgangspunkt i sig selv, når de referer til
omverden. Det vil med andre ord sige, at intet er noget i sig selv, men kun noget for "mig",
det anskuende system.
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Autopoietiske systemer forholder sig kun til det rum, det selv eksisterer i, og definerer sin
egen enhed udfra selvvalgte informationer fra omverdenen (defineret som alt det, der ligger
uden for systemet). Det benytter sig af ressourcer i sin omverden, men bestemmer selv bru-
gen. Ole Thyssen beskriver det på følgende måde:
"Et system er autopoietisk, dersom det reproducerer de elementer, som det består
af, i et netværk af netop disse elementer og i denne proces adskiller sig fra om-
verden. "v
Billedet på cellen som et afgrænset biologisk system anvender Luhmann som udgangspunkt
for en almen systemteori. Luhmann opdeler verden i tre autopoietiske systemer:2'
De biologiske systemer, består af celler, hjerner og organismer og arbejder i mediet liv.
De psykiske systemer, kommunikerer via bevidsthed.
De sociale systemer, kommunikerer via kommunikation. Sociale systemer kan atter deles
op i: samfundet der er ramme om mangeartede kommunikationsrelationer, organisatio-
nen der er rammen for kommunikationen mellem medlemmer internt samt mellem med-
lemmer og omverdnen og interaktion, kommunikation mellem de tilstedeværende.
Mennesket udgør et psykisk system, men indgår i forskellige sociale systemer. Vi vil i det
følgende koncentrere os om kommunikationen mellem sociale systemer, da relationen mellem
planlæggeren og forskellige aktører i Luhmannsk terminologi kan karakteriseres som sociale
systemer.
Systemer kan synes som et noget luftigt begreb, idet man ikke direkte kan se dem, og fordi
der kan optræde mange systemer samtidig, - man kan sågar selv optræde i flere systemer.
Men for at beskrive det mere konkret, kan et system udtrykkes som noget, der har et fælle-
skab, der gør, at de afgrænses fra noget andet.
Lad os tage et eksempel: For en kommunal trafikplanlægger i en given kommune, udgør
kommunalpolitikeren og en medarbejder fra miljøafdelingen omverden, selvom de udfra et
andet perspektiv, (det at de begge har noget med kommunen at gøre), tilhører samme system
som trafikplanlæggeren.
Overalt hvor vi er, konstruerer vi systemer og dermed også omverdener, hvis afgrænsninger
er bestemt af, hvor vi selv er placeret. Et andet eksempel på dette kunne i tråd med ovenståen-
de være en kommunal trafikplanlægger, der i et perspektiv er en god nabo, men når naboen
møder op på trafikplanlæggerens kontor for at klage over trafikpolitikken i kommunen, bliver
relationen mellem de to en anden.
" Ole Thyssen i "Autopoiesis", s.21, 1992.
2)
 Ole Thyssen: "Kommunikation, kultur og etik", 1994.
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Kompleksitet og uddifferentiering af systemer
Grundlaget for at betragte verden som opdelt i systemer stammer fra, at verden idag kan fore-
komme mere uoverskuelig end i tidligere tider, hvor religion spillede en dominerende rolle, og
hvor verdensbilledet hang sammen med denne. Der er i dag ikke nogen central instans i sam-
fundet, som har formået at overtage religionens rolle som samlingspunkt. Tværtimod kan man
sige, at samfundet fjerner sig mere og mere fra et samlende centrum:
"[Der er]... opstået en uddifferentiering af delsystemer (økonomi, politik, videnskab, ret,
moral, religion, opdragelse, kunst, intimitet), som hver især varetager bestemte funktio-
ner for samfundshelheden. Denne stigende specialisering i delsystemer afføder netop et
stigende kognitivt orienteringsproblem for de enkelte delsystemer og dermed for sam-
fundet som helhed. "3)
At hvert system organiserer sig i forhold til omverdenen forskelligt fra andre systemers sy-
stemspecifikke omverdener, betyder ifølge Luhmann, at der ikke gives noget fælles sprog,
hvor de involverede parter kan kommunikere sammen på ligeværdige vilkår om en fælles
verden. Kommunikation foregår altid asymmetrisk.4)
Luhmann taler om ydre og indre kompleksitet. Ydre kompleksitet betegner det misforhold af
tilstande, der er mellem omverdenen og systemet, og indre kompleksitet forstås som mængden
af tilstande i systemet og systemets egen evne til at iagttage og håndtere disse tilstande.
Kompleksitet betegner så og sige et system, der rummer flere muligheder, end der kan aktuali-
seres. Systemerne må altså foretage nogle valg for at overskue sig selv og omverdenen, hvor-
ved at kompleksitet kan beskrives som selektionstvang:
"...Systemet må i enhver operation vælge, hvilke relationeringer, det vil benytte sig af.
Men de fravalgte muligheder er uendeligt mange flere end den éne valgte virkelighed.
Enhver selektion medfører derfor en risiko for at have forpasset gunstige muligheder. "5)
Konsekvensen af uddifferentieringen i subsystemer og selektionstvangen betyder, at der ikke er
givet en objektiv sandhed, men netop kun eksisterer en række "systemsandheder":
"Kompleksitet medfører selektionstvang. Men enhver selektion kan foretages på en anden
måde. Den er kontingent (tilfældig - red.). Den er bundet af interesser, og hermed ikke
blot bundet af sin genstand. "6)
Eller sat endnu mere på spidsen:
"Der findes ingen bindende sandhed, kun konkurrerende selektioner. "7>
3)
 Niels Henrik Gregersen i "Autopoiesis", s.99, 1992.
4)
 Niels Henrik Gregersen i "Autopoiesis", s.99, 1992.
5)
 Niels Henrik Gregersen i "Autopoiesis", s. 105, 1992.
6)
 Ole Thyssen: "Kommunikation, kultur og etik", s.21, 1994.
7) Ole Thyssen: "Kommunikation, kultur og etik", s.52, 1994.
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Hvordan påvirke systemer?
Det særegne ved autopoietiske systemer er, at de er omverden for hinanden, hvilket ikke skal
forstås som, at de ikke optager informationer udefra. Men for at åbne sig, må de først lukke
sig således, at de afgrænser sig fra omverdenen. Et autopoietisk system kan ikke tillade sig at
være uvidende om, hvad der foregår i dets omverden, - det må kunne følge med for at op-
retholde sig selv, men pointen er, at det selv vælger ud, hvad det betragter som information.
Et eksempel på dette kan være Folkekirken, et socialt subsystem på samfundsniveau:
"Systemets omverdenskontakt sikres først og fremmest gennem en intern systemdifferenti-
ering. Hermed menes, at systemet skaber en indre omverden, der reduplicerer system-
omverden differencen, men på en måde der er kompatibel for systemet selv. Set udfra
det religiøse system er de politiske og økonomiske systemer eksempelvis uoverskuelige.
Og dog er detf.eks. for Folkekirken nødvendigt at holde sig i kontakt med begge. Derfor
dannes der indenfor religionssystemet forvaltningsorganer såsom menighedsråd, biskop-
per, provster, sognepræster, kordegne osv. Dermed kan det religiøse system kommuni-
kere med disse systemer, samtidig med at det kan forfølge egne religiøse
perspektiver. "8)
For at overleve har systemet behov for selvrefleksion. Der er altid risiko for at selvreflektion
kan give ustabilitet, men pointen er, at ustabiliteten er midlertidig, og åbner mulighed for at
opnå stabilitet på et højere niveau. Og for at skabe en dynamisk selvrefleksion, må systemet
lade sig hjælpe af omverdenen med kritiske input. Systemer har altså brug for påvirkninger fra
omverdenen for at kunne overleve. Luhmann begrebsliggør dette ved at systemer skal "irri-
teres".
Dette potentiale er netop det, vi forsøger at udnytte ved at skrive dette projekt. Ved at irritere
det kommunale system og dets undersystemer håber vi, at kunne forandre tingenes tilstand.
"Fremgangsmåden er, at lade subsystemer eller personer diskutere deres egne blinde
pletter, fremfor at påtvinge indsigt eller adfærd udefra. Kun indsigt som kommer indefra
har chancer for at føre til handling. Derfor må autopoietiske systemer stilles i situatio-
ner, hvor sandsynligheden for selvkritik øges.ll9)
Konsekvensen af dette bliver, at løsningen af miljøproblemer skal ske gennem de forskellige
subsystemer. Det er ikke muligt at løse miljøproblemerne bedre end subsystemerne tillader:
Økonomi, videnskab, politik, jura etc. Umiddelbart et synspunkt som vil kalde panderynker
frem i mangen en miljøentuisiast, men selv hvis man accepterer, at det er sådan tingene hæn-
ger sammen, mener vi, der er store muligheder for forandring. Man må søge at irritere såle-
des, at hvert delsystem lærer at betragte sig som omverden for andre delsystemer, og dermed
tager hensyn til egne virkninger på omverdenen.
Udover ovennævnte præsentation af Luhmanns nøglebegreber: Selvreferance, autopoiesis,
kompleksitet, selektionstvang, påvirke systemer ved irritation og selvrefleksion, vil vi be-
skrive Luhmanns kommunikationsteori, da den forfiner forståelsen for, hvad der sker, når to
systemer kommunikerer.
8)
 Niels Henrik Gregersen i "Autopoiesis", s. 105, 1992.
9)
 Ole Thyssen i "Autopoiesis", s.38, 1992.
Kapitel 3 Side 49
Luhmanns kommunikationsteori.
Luhmann gør op med den traditionelle afsender- modtager kommunikationsmodel, der mange
steder bliver anvendt som billede på menneskelig kommunikation.10) Han mener, at modellen
er vildledende på to overordnede områder. For det første fordi den tager udganspunkt i, at en
afsender A giver noget fra sig (kommunikerer!), og at det modtages af modtageren. Det forud-
sættes, at den information der afsendes, er lig med den information der modtages. For det
andet at kommunikation er en to-trinsaktivitet forstået som, at A afsender information og B
modtager, men at processen er envejs, idet den afsendes fra A.
For Luhmann er kommunikation ikke bare passiv afsendelse af information, der modtages
fuldt ud af modtageren. Kommunikationen er en mere kompliceret proces og Luhmann be-
skriver den som bestående af fire selektioner: en aktiv udvælgelse af information, meddelel-
sesform, aktiv forståelse og sidst kan man vælge at tilknytte sig tilbudet om kommunikation
eller lade være. Når kommunikationen således bliver delt op i fire selektioner er der også fire
steder, hvor kommunikationen kan slå fejl.
Kommunikation handler altså om at foretage nogle valg,- selektioner, og som Ole Thyssen
skriver:
"Kommunikation er ikke at overføre noget, men at foreslå en selektion".n>
Kommunikation er altså udvælgelse af information, der er udvalgt ud fra en stor buket af
muligheder. Man foreslår altså sin modtager at skære et bestemt snit i virkeligheden, og det
kan man så som modtager enten gå ind på eller ej. Den første selektion består altså af at væl-
ge information.
Når man har foretaget selektionen i det udvalgte stof, har noget at informere, kan man som
afsender vælge at meddele sig eller lade være. "Der er ingen nødvendig sammenhæng mellem
information og meddelelse".121 Den anden selektion bliver altså at vælge at meddele sig.
Den tredie selektion er at vælge at forstå. Her skifter vinklen fra afsender til modtager, og
først når modtageren har forstået afsenderens budskab og valgt at knytte an eller lade være
(fjerde selektion), er kommunikationen gennemført.
Formålet med ovenstående gennemgang er, at få en kommunikationsproces delt op i flere trin.
Denne trindeling har sin funktion, fordi det herved bliver mere overskueligt at analysere kriti-
ske steder i kommunikationsprocessen. At se kommunikation som en selektionsproces ser vi
som en måde, at få lagt planlæggerens opfattelse af kommunikation som en mere eller mindre
passiv størrelse, om til en aktiv proces. Planlæggeren skal rent faktisk vælge en række delpro-
cesser for at kommunikationen skal lykkes. Der er selvfølgelig flere grader af hvor bevidst
denne selektion er, og alt efter denne bevidsthed kan kommunikationen antage forskellige
grader af oprigtighed.
10)
 John Cederstøm et al.: "Luhmann og skolen", s.46, 1993.
10
 Ole Thyssen: "Kommunikation, kultur og etik" , s.78, 1994.
12)
 Ole Thyssen: "Kommunikation, kultur og etik, s.79, 1994.
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Kommunikation bliver altså opfattet som en udvælgelse, en selektion, idet der kan anlægges et
vælg af fortolkningsmuligheder over det sagte. Kommunikation afspejler ikke en virkelighed,
men skaber selv en virkelighed.
Hvordan kan autopoietiske sociale systemer kommunikere?
Når to autopoietiske systemer skal kommunikere må de indeholde nogle redskaber til at sam-
stemme de to lukkede systemer, og til at reducere deres indre kompleksitet.
Sådanne redskaber kalder Luhmann for medier, de beskrives som redskaber, der er udviklet
til at sikre kommunikationen, - og de skaber en symbolsk enhed ud af en selektion.13'
Eksempler på symbolskproducerede medier er: Penge, magt, kærlighed, religiøs tro, sandhed.
Medierne opstår som nogle sociale konstruktioner og bliver succesfulde, hvis de kan forenkle
kommunikationen indenfor et område og for de kommunikerende, de er med til at skabe fælles
orienteringshorisonter.
Et andet begreb i kommunikationsteorien er temaer. Der kan kommunikeres om alt mellem
himmel og jord, og for at forenkle dette overudbud ordnes emnerne i temaer, der kan konkre-
tiseres og beriges med bidrag fra kommunikationsdeltagerne. Enhver samtale indeholder en
skjult forhandling om temaer, samtalen er således en risikabel proces der kan ende i kedsom-
hed. Temaerne kan man selv skabe eller vælge udfra det repetoire, der er i ethvert samfund, -
dette forråd af temaer definerer Luhmann som kultur.14)
Den sociale orden i dagens samfund kan synes usandsynlig, med alle de interesser og modsæt-
ninger der er, men de symbolsk producerede medier er med til at skabe og genskabe sam-
fundet som et socialt system med et vist indtryk af orden, idet at der styres efter penge, magt,
indflydelse og forpligtelser.
Den sproglige kommunikations rolle og funktion er at træde til, hvis de symbolsk producerede
medier (fx. penge og magt) ikke kan stå alene i en kommunikationsrelation. Hvis for eksempel
en forbruger ikke ønsker at købe et givent produkt til den fastsatte pris, har han to mulighe-
der. Han kan enten vælge fortsat at lade kommunikationen foregå via mediet penge, dvs. han
lader være med at købe produktet og lader markedsmekanismerne ordne resten. Eller også kan
han sprogligt gøre opmærksom på den urimeligt høje pris og derigennem håbe på nedslag i
prisen.
Samtalens vigtigste produkt er for Luhmann at øge det sociale systems sensibilitet overfor
tilfældighed og "støj", hvilket vil forbedre systemets overlevelses evne, jvf. ovenstående rede-
gørelse for hvordan man irriterer systemer ved at pirke til deres selvrefleksion. Når mange
parter deltager i en kommunikation med hver deres mening, opstår der et frugtbart kaos af
fortolkninger, som gør det sociale system mere tilpasningsdygtigt overfor en verden i foran-
dring.
Kommunikation er samlet set en kompliceret proces, der kan foregå på mange niveauer: man
kan informere eller misinformere, meddele sig eller ikke meddele sig, forstå eller misforstå,
13)
 John Cederstrøm et al, 1993, side 85.
14)
 Ole Thyssen 1994, side 83.
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knytte an eller ikke knytte an, samtidig med at der ligeledes kommunikeres usagt via krops-
sproget. Så man kan sige at kommunikation ikke kun er en reduktion af kompleksitet, men at
det også skaber sin egen kompleksitet.
3.3 Væsentlige elementer fra Habermas' teori om system og livsverdenen
Vi vil anvende Habermas begreber om rationalitetsformer (målrationalitet og kommuni-
kativ rationalitet) og de handletyper (strategisk og kommunikativ handlen) der udledes af
disse, til at belyse og karakterisere hvilke intentioner der ligger bag en kommunikation, og til
at se på hvordan sproget bliver brugt i den forbindelse. Vi vil ligeledes komme ind på hvordan
disse rationaler er institutionaliseret og har forskellige udgangspunkter i henholdsvis system og
livsverden, da vi her får tilbudt nogle forklaringsmekanismer på hvorfor kommunikationen
mellem borgere og kommunen/planlæggerne ofte er brolagt med vanskeligheder.
Vi vil i det følgende se nærmere på Habermas begreber om system og livsverden, fordi vi
mener, at forståelsen af dem kan være brugbare i vores analyse af, hvorfor kommunikationen
mellem borgere og repræsentanter for kommunen ofte slår fejl.
Livsverden og systemverden
Habermas introducerer system og livsverden som to begreber der dækker over nogle forskelli-
ge rationaler og handlingstyper i moderne samfund. Han sondrer mellem system- og livsver-
den der repræsenterer forskellige principper for organisering og koordination af det sociale
liv, der gensidigt betinger hinanden og udvikler sig historisk.15>
Begrebet livsverden er et komplementært begreb til kommunikative handlinger, hvilket skal
forstås som, at livsverdenen er en forudsætning for kommunikative handlinger og omvendt.
Livsverden er så og sige et dobbelt begreb, der dækker over de samtalendes baggrundsviden/-
horisont (på individ niveau) og den kontekst som de indgår i (på samfundsniveau).
Hvis vi skal give et mere konkret billede på, hvordan livsverden skal forstås, så er livsverde-
nen betinget af, hvordan vi er vokset op, med hvilken kulturel arv,- og udgør derved den for-
ståelseshorisont, vi går ud fra når vi taler og handler. Troels Nørager beskriver det individuel-
le livsverden begreb som "kulturelt overleveret og sprogligt organiseret forråd af tydnings-
mønstre" eller som "vores naturlige verdensbillede".16)
Livsverdenen dannes udfra tre komponenter: kultur, samfund og personlighed. Når vi samta-
ler, sker det udfra vores kulturelt oplagrede vidensforråd (kultur), og udfra hvilke socialt
definerede normer der er gældende (samfund) og endeligt udfra vores egne individuelle fær-
digheder (personlighed). Kulturkomponenten, der eksempelvis kunne være, at man havde et
sprogfælleskab eller andet kollektivt tilhørsforhold, bidrager til livsverdenen med ressourcen
mening. Oplevelsen af meningsfuldhed sker på baggrund af det kulturelle værdisystem, som vi
l3>
 Heine Andersen: "Rationalitet, velfærd og retfærdighed,- belyst gennem nyere samfundsviden-
skabelige teorier", Nyt Nordisk forlag Arnold Busck, 1988, side 148.
16) Troels Nørager: "System og livsverden", 1987.
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er opvokset med. Samfundskomponenten bidrager med ressourcen solidaritet, og handler om
hvordan vi orienterer os i samfundet, - hvilke grupper vi hører til og hvad vi derved opfatter
som legitimt. Personlighedskomponenten skaber ressourcen personlig identitet og har med
vores jeg-følelse at gøre, der dannes via socialisation og måden, som vi opdrages på.
Når de tre komponenter sammenholdes med den måde de fremkommer på, hvilket betegnes
som livsverdenens symbolske reproduktionsproces, får man ialt ni livsverdensressourcer, der
skematisk kan fremstilles på følgende vis:
Kulturelle repro-
duktion
Social Integration
Opdragelse/
Socialisation
Kultur
Mening
Kollektiv identitet
Fortolkningsevne
Samfund
Legitimation
Solidaritet
Motivation
Personlighed
Dannelse
Socialt tilhørsfor-
hold
Personlig identitet
Af skemaet kan det ses, at opdragelsen og socialisation udover at bidrage til dannelsen af
vores personlige identitet, bidrager med ressourcerne "motivation" til samfundskomponenten
og "fortolkningsevne" til kulturkomponenten. Pointen for Habermas er at vise, at hvis der
eksempelvis sker forstyrrelser i opdragelsesprocessen, vil det ikke blot påvirke den personlige
identitet, men kan også indebære manglende motivation til at handle efter givne normer og
kulturværdier i samfundet.
De tre grundlæggende komponenter: kultur, samfund og personlighed er altså udgangspunktet
for at forstå den personlige livsverden, fordi de dækker over forhold i menneskers opvækst og
omverden, og påvirker derved, hvordan vi opfatter denne og for hvordan vi handler.
Habermas pointe er, at livsverdenen kun kan reproduceres krisefrit, hvis reproduktionen fore-
går via kommunikative handlinger, forstået som handlinger der sker uden tvang og på basis af
ønsket om gensidig forståelse.
De kommunikative handlinger er dominerende i vores dagligdags samværsformer, udenfor den
økonomiske og politiske sfære, fordi at de etablerer sociale relationer, hvor man er indforstået
med hinandens hensigter.
Systemverden
Livsverden er et kontekst begreb, dvs. at det er det sted eller de "sociale rum" hvor de kom-
munikative handlinger er dominerende. Habermas ser samfundet som bestående af system og
livsverden, hvor systemet dækker over det økonomiske og det poltisk administrative system,
der fungerer for at tilvejebringe den matrielle reproduktion. Handletypen i systemerne er den
strategiske, og handlingskoordineringerne foregår via medierne penge og magt, (i modsætning
til den kommunikative handling hvor mediet er sproget).
En af Habermas pointer er, at systemerne i det moderne samfund har løsrevet sig og selv-
stændiggjort sig fra livsverden, og at stadig flere flere livsverdenforhold (eksempel pasning af
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børn og gamle), bliver styret af økonomisk og bureakratisk fornuft.17) Det betyder, at den
strategiske handlemåde trænger ind på de områder hvor den kommunikative handlen skulle
fungere,- og at penge og magt bliver styrende midler på områder der burde løses gennem en
forståelsesorienteret handlingskoordinering. Habermas påstår ikke at penge og magt kan und-
væres, hans pointe er, at den kommunikation der finder sted gennem disse medier, ikke kan
erstatte den grundlæggende og erkendelsemæssige kommunikation der findes i livsverden.
Megen af kommunikationen i moderne samfund foregår via medierne penge og magt, fordi at
systemet har "kolonialiseret" mange forhold i livsverden. Systemerne har løsrevet sig fra
livsverden, og mange steder er der udviklet ekspertkulturer der unddrages demokratisk kon-
trol, da kommunikation er en tidskrævende proces. I stedet for samtale får vi upersonlige sty-
ringsredskaber, og istedet for demokratisk kontrol får vi økonomiske indgreb for at sikre
stabilitet. Oftest foretages disse indgreb af fagfolk: jurister, økonomer, trafikplanlæggere mm.,
og er ikke gennemskuelige for almindelige mennesker.
Konsekvensen af dette bliver ifølge Habermas, at der ikke skabes de fornødne ressourcer af
mening, solidaritet og personlig identitet og resultatet er tab af mening og legitimation. Dette
forhold kalder Habermas for det moderne samfunds patologiske tilstand. En af måderne at
gøre noget ved dette er ifølge Habermas, at lade impulser fra livsverden trænge ind i syste-
met, således at institutionerne bliver omformet på sådan måde, at kommunikation og dialog
ikke forvrænges af penge og magt. Habermas mener dog som sagt ikke, at systemmekanis-
merne skal sættes helt ud af funktion, da de er med til at skabe det materielle grundlag for
livsverdenen, men der skal skabes større rum for den kommunikative rationalitet.
Kort om Habermas teori om kommunikation
I Habermas' teori om kommunikation og kommunikativ handlen søger han at etablere en
sammenhæng mellem den daglige samtale og samfundets indretning. Sprogets rolle bliver for
Habermas noget helt centralt, der er med til at binde samfundet sammen både her og nu, men
også historisk gennem kulturel overlevering. Specielt i den moderne verden, er denne funktion
vigtig, idet der ikke er nogen "mening" givet på forhånd, (af fx. religionen), men bliver noget
der skabes og reproduceres mellem mennesker gennem sproget og samtalen.
I sin teori om den kommunikative handlen tager Habermas udgangspunkt i sproglig kommuni-
kation, og samtalen spiller derved en central rolle. Habermas søger at træde et skridt tilbage
fra talehandlingerne for derved at se på hvilke universelle betingelser og grundlag, der gælder
for samtalen. Formålet med samtaler er for Habermas i første omgang at skabe forståelse, og i
anden omgang at koordinere handlinger. Han mener, at det universelt er givet at:
"indbyrdes forståelse er det indre formål med det menneskelige sprog. "1S)
At ønsket om forståelse er formålet med enhver samtale, er en central pointe i Habermas
kommunikationsteori, og det er udfra denne antagelse, at han udleder den kommunikative
handletype, som vi vender tilbage til om lidt. Hvis en samtale skal være orienteret imod at
17) Ole Thyssen: "Kommunikation, kultur og etik", side 70.
l8)
 Citat fra Habermas bog "Theorie des kommunikatives Handleln, Bind 1 side 387, taget fra Thyssen
"Moral, etik og samfund", side 65.
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opnå en fælles forståelse er der visse forudsætninger der skal være opfyldt, derfor opstiller
Habermas følgende krav til samtalens form, der i teorien benævnes som idealet om den her-
redømmefri samtale19>:
1. Krav om forståelighed, hvilket indebærer, at deltagerne i samtalen bruger de samme ord i
samme betydning. Det sker givet ikke altid, men det skal være muligt at forstå, hvornår man
ikke gør det, henholdsvis gør det.
2. Krav om sandhed, der skal være en tiltro mellem taler og tilhører om, at det der bliver
sagt er sandt. Dette sker heller ikke altid, men der skal kunne skelnes mellem, hvornår noget
er sandt, henholdsvist falskt.
3. Krav om gyldighed, der skal være en respekt for de normer som tilhører og taler holder
sig til, eksempelvis konventionen om, at man skiftes til at lytte og til at tale, og at de to delta-
gere anerkender hinanden som værdige til at samtale med.
4. Krav om oprigtighed, her forudsættes det at taleren er oprigtig i det vedkomne siger, hvil-
ket langt fra altid er gældende, men det skal via samtalen være muligt at finde frem til, hvad
taleren mener, henholdsvis ikke mener.
I den ideale samtale situation er der hverken magt eller tvang tilstede, og sigtet er at forstå og
komme til enighed. Enighed om hvad der opfattes som rationelt, sker på grundlag af dialog og
deltagernes bøjen sig for de bedste argumenter,- "the force of the better argument", hvorved
der opnåes en rationelt motiveret enighed.
De før nævnte krav benævnes som gyldighedskrav for samtalen, men der er ligeledes visse
processuelle krav der skal være opfyldt20':
a. Ingen parter som berøres af det der diskuteres, bør udelukkes fra samtalen (generalitet).
b. Alle deltagere bør have lige muligheder for at rejse og kritisere validitetskrav (autonomi).
c. Deltagere må være i stand til og villige til at leve sig ind i hinandens validitetskrav (ideel
rolletagning).
d. Eksisterende magt-differentieringer mellem deltagere må neutraliseres på en måde, så disse
ingen effekt har på konsensusdannelse (magtneutralitet).
e. Alle parter må åbent redegøre for deres mål og intentioner og afstå fra strategisk handling i
forhold til disse (transparens).
For Habermas er en beslutning rationel, hvis den overholder gyldigheds- og processualkrave-
ne. Naturligvis er Habermas opmærksom på, at ikke alle typer krav er i spil samtidig i prak-
sis, men han bruger gyldigheds- og proceskravene som målestok for, hvordan det ideelt burde
være, og dermed til at kunne analysere kommunikationsrelationer.
19)
 Ole Thyssen: "Kommunikation, kultur og etik", side 64. 1994.
20)
 Taget fra Flyvbjergs tolkning af Habermas i "Rationalitet og magt bind 2", side 381.
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Principperne i den idealtypiske samtale og den forståelsesorienterede adfærd, anvender Haber-
mas i forbindelse med udviklingen af en handlingsteori indeholdende et dobbeltbegreb om
kommunikative og strategiske handlinger, hvilket vi vil se nærmere på i det følgende afsnit.
Målrationalitet og strategisk handlen
Når man beskæftiger sig med sprog og samtaler, har det betydning at se nærmere på hvilke
intentioner, der ligger bag det sagte. Man kan derfor spørge sig selv, hvilken rationalitet der
er bag det sagte, hvilket afspejles i hvordan sproget anvendes. Habermas beskæftiger sig med
hvilke rationalitetsformer, der gør sig gældende i moderne samfund og ser på hvilke handlety-
per der udledes heraf.
Habermas begreb om målrationalitet, er en videreudvikling af sociologen Max Webers arbej-
de20 med rationalitetsformer. Weber så målrationaliteten som den dominerende rationalitets-
form i det kapitalistiske samfund, og hvor de udledte handlinger heraf er karakteriseret ved, at
man har et mål som man handler strategisk for at opfylde. Den strategiske handlen invol-
verer en social kontakt, der er kendetegnet ved, at den ene part fokuserer på effektive resulta-
ter i.f.t et på forhånd fastsat mål. Det resulterer i, at relationen mellem parterne, der indgår i
en kommunikation, bliver assymetrisk, eftersom at fastlæggelsen af mål og midler er fastsat af
den ene part uafhængigt af den anden. Opnåelsen af målet i den strategiske handlen helliger
midlerne, hvilket betyder at værdier som sandhed og oprigtighed bliver underordnede. De kan
spille en rolle for den strategiske aktørs handling, men de er ikke konstituerende for hand-
lingen.
Den strategiske handlen kan kun lykkes, hvis afsenderen har succes med at fastholde den
assymetriske relation, for i det øjeblik at afsenderen ikke enerådigt definerer mål og midler, -
og hvis disse problematiseres af den anden part, så kan den effektive målopfyldelse vanskeligt
nås.22)
Målrationaliteten er indbygget og sat i system i samfundets institutioner, der netop er bygget
op efter at skulle varetage bestemte mål som de indretter deres handlinger efter. De offentlige
myndigheder formulerer regler og love uafhængigt af en konkret borgers aktuelle behov, og
udøver derved en form for strategisk handlen, eftersom at mål og midler defineres uafhængigt
af en given kontekst. Lovene indeholder naturligvis en grad af kontekstafhængighed, men
selve udformningen beror på generelle og objektivbare overvejelser.
Sproget i de den strategiske handlen varieres ikke efter den kontekst og handling som det
indgår i, og Habermas kalder dette for monologisk sprog, hvilket vil sige, at der allerede i
sproget lukkes af for problematisering, og dermed for modtagerens deltagelse.23) Det mono-
logiske sprog er det sprog, som typisk anvendes i det offentlige - i kommunerne, eksempelvis
når der skal informeres om "forudgående offentlighed". Borgerne modtager formelle standar-
diserede breve, hvor ord og vendinger afspejler de tekniske regler - lovstoffet - der er styren-
21) For uddybning af Max Weber henvises til kapitel 4.
22)
 Trine Land Hansen, et.al: "I konfrontation med modtager,- et perspektivskifte i offentlig informa-
tion", 1994.
23) Ibid, side 90.
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de for handlingen. Sproget er oftest neutralt og standardiseret, hvilket virker abstrakt og bil-
led fattigt for den menige modtager.
Det monologiske sprog fungerer mest på skrift og skal være tilpas generelt og præcist, da det
skal fungere overfor mange modtagere på en gang. Derfor er det nødvendigt, at sproget er
modsigelsesfrit, velovervejet og renset for følelsesmæssige udbrud, hvorved det ikke tager
udgangspunkt i den enkelte modtagers forudsætninger. Det monologiske sprog er ikke under-
kastet samme gyldighed- og proceskrav, som vi nævnte under den herredømmefri samtale,
hvilket gør, at sproget i den strategiske handlen har en hel anden betydning end i den kommu-
nikative handlen, som vi skal se nærmere på i det følgende afsnit.
Den kommunikative rationalitet og den kommunikative handlen
Habermas introducerer det kommunikative rationale og teorien om den kommunikative hand-
ling som en viderudvikling af Webers rationalitesbegreber. Ved at fokusere på sammenspillet
mellem samfundets individer påpeger Habermas, at der opstår og eksisterer andre rationaler
end det strengt målorienterede.
Det er den forståelsesorienterede adfærd der, som vi tidligere har nævnt, er det centrale mål i
den kommunikative handling. Denne handleform benyttes, når vi har behov for at vurdere og
forstå et andet menneskes handlinger og meninger, i den sammenhæng som de er skabt i.
Parterne i den kommunikative handlen har selvfølgelig også et mål med kommunikationen,
men behovet for en indbyrdes forståelse om målet og midlerne til at nå derhen, er det pri-
mære.
Et vigtigt begreb i den kommunikative handlen bliver etableringen af "fælles situationsdefini-
tioner", hvilket skal forstås som, at parterne i en kommunikation er enige om, hvad de taler
om, hvor det foregår og hvem det involverer. Habermas beskriver det ved, at der i en samtale
kan relateres til forhold i den fysiske objektive verden, den sociale verden og den subjektive
verden
Et eksempel på dette kan være en borger, der henvender sig til kommunen for at få gjort
noget ved hastighedsgrænserne på den vej, hun bor på. Henvendelsen sker måske på baggrund
af, at hun ser mange biler køre hurtigere end de tilladte hastigheder,- hvorved det er forhold i
den objektive verden, der kan blive genstand for kommunikationen. En anden baggrund for
henvendelsen kan være ud fra en holdning om, at bilerne ikke bør udsætte andre for fare,-
hvilket henviser til en social norm (social verden). Eller anmodningen kan ske på baggrund af,
at borgeren selv oplever det som utrygt at færdes på vejen, - en subjektivt følelse (Subjektive
verden).24)
I enhver samtale vil der være en vekselvirkning mellem de forskellige verdensrelationer, og de
"fælles situationsdefmitioner" er sjældent noget, der udtrykkes eksplicit, men som mærkes, når
"man taler forbi hinanden". Målet med at vide og være enige om hvad det er, der snakkes om
er, som nævnt, opnåelse af en gensidig forståelse. Dette skal ikke nødvendigvis opfattes som
opnåelse af enighed, men det kunne eksempelvis være en forståelse af, at man var uenig, -
eller en forståelse af, at der var gensidig mangel på forståelse!.
Eksemplet er inspireret af et lignende eksempel i Trine Land Hansen, et al; 1994, side 92.
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Målet med at opnå gensidig forståelse danner grundlag for det videre mål i den kommunikati-
ve handlen, nemlig at opnå en rationelt motiveret enighed. Denne enighed opnås altså på
baggrund af fælles overbevisninger og ved at være åbne for hinandens argumenter, og kan
ikke påtvinges nogen af parterne.
Den kommunikative handlen kan kun lykkes hvis der er et symmetrisk, ligeværdigt og åbent
forhold imellem de deltagende parter, og hvor alle er lydhøre overfor for alles argumenter,
der indgår med lige stor vægt.
Sproget, der er mediet for den kommunikative handlen, fungerer ved at være dialogisk og
intersubjektivt. Det sidste skal forstås som, at da sproget udspringer af mennesker og deres
dagligdagserfaringer, bliver det i modsætning til det monologiske sprog, mere som det sprog
vi anvender, når vi taler med hinanden og som kan indeholde følelser og billedsprog. Hver-
dagssproget, som vi vælger at kalde det, er det sprog vi lærer som børn og som vi omgås
venner og familie med, hvor det monologiske sprog er det vi lærer på uddannelsessteder, i
faglitteraturen og i massemedierne.
3.4 Præcisering af kerneproblemstillinger i et teoretisk perspektiv
Kerneproblemstillingerne i projektet (som vil blive grundigt gennemgået i kapitlerne 4,5,6 og
7), er som vi har gjort rede for i kapitel 1, samlet omkring vores trekantsmodel, dvs. de pro-
blemer vi ser i kommunernes organisering, identifikation af problemer og metodegrundlag,
samt sammenspillet mellem de tre focuspunkter. Derudover ser vi som sagt et hovedproblem i,
at kommunikationslinierne på forskellige niveauer i kommunen ikke fungerer hensigtsmæssigt.
Vi vil i denne afsluttende del af kapitlet berøre de væsentligste sammenkædninger mellem
praksis og teori, som vi vil analysere dybere i de efterfølgende kapitler.
Iforhold til kommunernes organisation har vi inddraget Max Weber som gæsteteoretiker i
kapitel 4. Efter vores opfattelse giver Weber et dækkende (og idealtypisk) billede af den kom-
munale måde at organisere sig på; Hierakiske beslutningsstrukturer samt en udbredt opdeling
af kommunen i sektorer, afdelinger og kontorer. Udover at Weber har hjulpet os til at rede-
gøre for de faktiske forhold i kommunens organisation, har han ligeledes kunne inspirere os
med kritikpunkter i forhold til den organisatoriske opbygning.
Luhmanns systemteori kan vi i denne sammenhæng bruge til at få en forståelse for logikken
bag kommunernes skarpe opsplitning i forskellige enheder (systemer). Med "forståelse for
logikken" mener vi de kendetegn/drivkræfter, som en afdeling (fx. et vejafdeling) indeholder,
og som bla. gør, at systemet skaber sin egen videnshorisont delvist forskellig fra den videnso-
parbejdning, der sker i andre systemer (afdelinger). Dette skyldes dels, at afdelingerne arbej-
der med forskellige problemstillinger, men vores pointe med at bruge Luhmann er først og
fremmest at pointere, at forskellige systemer lægger hvert deres snit ned over virkeligheden og
dermed lægger vægt på forskellige ting ved et givet genstandsområde.
Med Luhmanns terminologi kan man sige, at systemerne er selvrefererende, dvs. at de tolker
virkeligheden udfra egne systemforudsætninger og på denne måde vil skabe sit eget liv over
tid, forskelligt fra det liv som bliver skabt i andre systemer. Dette kan forklare, at de forskel-
lige kommunale kontorer, afdelinger og sektorer over tid fjerner sig mere og mere fra hinan-
den, og vanskeliggør alle strategier gående på en mere tværgående tilgang til planlægning.
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Endvidere siger Luhmanns systemteori, at de enkelte systemer søger at være selvbevarende,
dvs. søge at overleve som system, og netop dette kan forklare det fænomen, vi er stødt på i
kommunerne, at afdelinger ikke er meget for at afgive opgaver til andre afdelinger, da deres
berettigelse dermed måske vil kunne blive truet. Hvis planlægning af trafik med tiden får
karakter af miljøplanlægning, fremfor anlæg af veje, kunne man forestille sig, at denne op-
gavetype oplagt ville være en sag for Miljøafdelingen. Dermed ville vejafdelingens overflødig-
hedspotentiale blive afdækket, medmindre der til den tid stadig er behov for at bygge veje,
som ikke kræver de store miljøovervejelser.
I kapitel 5 vil vi analysere kommunernes identifikation af trafikrelaterede miljøproblemer, og
kritisk forholde os til, om denne problemposition er tilstrækkelig avanceret til at løse proble-
merne udfra et miljøperspektiv. I grove træk er vores konklusion, at miljøproblemerne endnu
ikke har opnået tilstrækkelig status iforhold til det, der traditionelt er blevet betragtet som de
alvorligste trafikproblemer, nemlig fremkommelighedsproblemer og utilstrækkelig infrastruktur
til at dække erhvervslivets behov for transportmuligheder.
Dette kan forklares udfra, at Vejafdelingen søger at bevare sig selv (bevare focus på løsningen
af trafikproblemer med fremkommelighed som centrum), og dermed for at overleve må lukke
af overfor kritik, hvis den bliver for nærgående. At systemer er selvrefererende, betyder
endvidere, at informationer baseret på miljøproblemer ikke umiddelbart bliver optaget ligeså
smertefrit, som fx. vi er istand til, da systemet har andre forudsætninger og dermed har et
andet verdensbillede end os, som bevæger sig i kritiske kredse (systemer) med miljø som
speciale.
Der sker altså en aktiv selektionsproces, idet viden på miljøområdet som er potentielt tilgæn-
gelig for den kommunale planlægger, ikke bliver erkendt og ihvertfald ikke bliver optaget i
systemet. Endvidere foregår der selektionstvang:
I den komplekse verden er man nødt til at foretage valg i havet af informationer, som man
principielt kunne optage i sit system for ikke at havne i handlingslammethed. I vores projekts
terminologi betyder denne vinkel, at der i princippet findes et uendeligt antal problempositio-
ner. Der findes ikke nogen objektiv sandhed om, hvilke problemer der er de "rette" at foku-
sere på, - enhver problemopfattelse er et valg (selektion) af bestemte problemer og dermed et
fravalg af andre problemer.
Denne selektionstvang betyder for vores kritik af kommunernes problemforståelse på trafikom-
rådet, at vi ikke kritiserer i forhold til en postuleret objektiv sandhed om, hvad der er de
"rigtige" problemer, men forsøger udfra fornuftige argumenter at henlede deres opmærksom-
hed på, at der findes mange andre problemer, som rækker ud over den problemhorisont, de
har valgt at planlægge imod.
Selektionstvangen går igen som tema i kapitel 6, hvor vi sætter kommunernes metodegrundlag
under lup. Vores analyse viser, at der er stor forskel på, hvordan forskelllige metoderedskaber
bliver vægtet iforhold til hinanden. Tekniske metoderedskaber såsom prognoser og modeller
bliver tillagt stor betydning i planlægningssituationer, hvor der måske i højere grad er brug for
grundige målsætningsdiskussioner, eller hvor det kunne have relevans at høre borgernes bud
på en mulig fremtid. Udfra Luhmann vil vi stille det spørgsmål, om denne selektion i valg af
bestemte metoderedskaber er udtryk for at metodegrundlaget har kompleks karakter, og der-
med har påvirket forvaltningen til at foretage en selektion i valg af metodefokus.
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En anden mulig forklaringsramme til de selektionsmekanismer der har virket i metodegrund-
laget, er det tidligere nævnte kendetegn ved systemer, at de er selvrefererende og lukkede.
Traditionelt har modeller og prognoser været glimrende redskaber til at løse fortidens trafik-
problemer (fremkommelighed og infrastrukturbygning), og det har netop været denne type
planlægningsopgaver (og dermed planlægningsredskaber) som en typisk Vejafdeling har bygget
sin (system)identitet op omkring. En for kraftig drejning væk fra dette metodefokus vil dermed
kunne blive opfattet, som en potentiel trussel mod systemets beståen.
Kapitel 4 om kommunens organisation drejer sig om den interne kommunikation afdelingerne
imellem, og kapitel 7 er en analyse af kommunernes kommunikation til de eksterne aktører
forstået som politikerne, kommunens borgere og interesseorganisationer. Vi ser en lang række
problemer i kommunikationslinierne internt mellem forskellige afdelinger og i relationen mel-
lem planlæggere og politikere. Derudover peger vi på en række uudnyttede potentialer i kom-
munens samarbejde med kommunens borgere.
Igen kan Luhmanns teori om autopoietiske systemer give os væsentlige forklaringsmekanis-
mer. Uddifferentieringen og individualiseringen af systemerne vil naturligt sætte grænser for
mulighederne for at kommunikere og skabe åbenhed for andre systemers holdninger og syns-
punkter. Dette gælder både for systemer internt i kommunen og naturligvis i særklasse i rela-
tionen mellem kommunen og kommunens borgere, hvor forskellen i systemkarakteristika må
formodes at være mere vidtrækkende. Luhmanns teori om autopoietiske systemer kan med
andre ord give et billede af de vanskeligheder enhver kommunikationssituation er underlagt.
Vores brug af Habermas
Habermas' tanker kan ligesom Luhmann berige vores forståelse af det kommunale planlæg-
ningsunivers på en række felter. I forlængelse af Luhmanns pointering af systemforskelle
mellem kommunen og borgere kan vi bruge Habermas begrebspar systemverden og livsver-
den til at tydeliggøre forskellene netop mellem disse to overordnede systemer. Man kan sige,
at hvor vi bruger Luhmann til at få en mere nuanceret forståelse af urskoven af systemer og
undersystemer, bruger vi Habermas til en mere principiel diskussion af forholdet mellem på
den ene side kommunen set som en helhed (systemverdenen) og på den anden side kommu-
nens borgere set som en helhed (livsverdenen), altså en meget grovkornet systemopdeling.
Ifølge Habermas er den dominerende rationalitetsform i systemverdenen målrationalitet og
strategisk handlen. Dvs. at handlinger idealtypisk er karakteriseret ved, at man har et mål,
som man arbejder strategisk for at opfylde, i princippet uden at tage hensyn til hvad andre
måtte have af mål. I modsætning hertil står den dominerende rationalitetsform i livsverdenen,
som ifølge Habermas i højere grad er baseret på kommunikativ handlen, dvs. en handlemåde
som er rettet mod at opnå fælles forståelse med det system man kommunikerer med. Parterne
i en kommunikativ handlen har naturligvis også mål, som de søger at gennemføre, men det
primære sigte er, at opnå fælles forståelse om målet og midlerne til at nå derhen.
Begge rationalitetsformer findes naturligvis både i system- og livsverdenen, men det er Haber-
mas' synspunkt, at den målrationelle, strategiske handling er den dominerende i systemverde-
nen, mens den kommunikative rationalitet har mere albuerum i livsverdenen.
Med dette begrebsapparat i ryggen kan det anskueliggøres, hvorfor kommunens relationer til
borgerne er et sprængfyldt problemområde. I kapitel 7 viser vi, at kommunernes borgerinddra-
gelse i udbredt omfang er karakteriseret ved information, og ikke participation, hvor den
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kommunikative handlen er i centrum. Efter at kommunen har besluttet sig for hvilke mål og
midler som er ønskelige, informeres borgerne, ikke udfra noget ønske om at komme i dialog
(kommunikere), men udfra et ønske om at legitimere den valgte planlægningsstrategi, søge
accept fra borgernes side om den valgte strategi.
Hvis kravene til herredømmefri samtale skulle gennemføres i kommunerne ville det kræve en
svækkelse af de ekspertroller, der idag er typiske i administrationen, og hvor eksperterne har
et vidensmonopol i f.t. andre, og dermed betydelig indflydelse på fortolkning og brug af vi-
den. Processualkravene, hvor deltagerne skal være åbne for hinandens mening og alle berørte
skal havde adgang til at diskutere, er måske givet i kommunernes formelle lovgivning, men
ligger langt fra, hvad planlæggerne gav udtryk for var praksis.
Hovedformålet med at inddrage Habermas tanker og ideer er dog først og fremmest, at vi
ønsker at opnå en god og dyb forståelse af hvordan tingene rent faktisk fungerer i virkelig-
heden, (hvilket både Luhmanns teori om autopoietiske systemer og Habermas egen skelnen
mellem system- og livsverdenen giver et godt indblik i). Udover denne virkelighedsnære til-
gang ønsker vi, at fastholde forbindelsen til det nødvendige håb om en fremtid, hvor mulige
forandringer ikke er indkapslet under hensyntagen til de i dag dominerende rationalitetsformer
(læs: Magt og penge), og hvor kompleksitetsforestillinger lægger hindringer i vejen for en
helhedsorienteret tilgang til planlægning.
Habermas sætter ord på denne idealisme ved sin insisteren på "den kommunikative rationali-
tet", eller "rekonstruktion af fornuften", og søger dermed at bane vejen ud af kompleksitetens
morads samt den tyngende vægt fra dominerende systemrationaler. Som Habermas formulerer
det: "Nødvendigt med en appel om at tage parti for fornuften "25)
Afsluttende
Vores projekts ambition er netop at opnå en fornuftig blanding af realisme og idealisme. Luh-
manns teori om autopoietiske systemer anskueliggør, at alle forandringer af systemer sker på
systemets egne præmisser, at "det ikke er muligt at påtvinge indsigt eller adfærd udefra". Vi
kommer udefra systemet med et miljørationale, og vores forslag til udvikling vil tage afsæt i
denne forståelse af, at der ikke er rum for forandringer "i spring", fx. at alle sektorområder
med et begynder at tænke i trafikpolitiske baner, eller at økonomiske hensyn bliver nedpriori-
teret i beslutningsprocesser. Man kan sige, at i et handlingsperspektiv er der i Luhmanns teori
indbygget et tålmodighedsaspekt, idet man ikke kommer nogen vegne med idealistiske løs-
ninger, man skal derimod "blive bedre til at udholde midlertidige løsninger".26)
Men vi vil ikke foretage et totalt knæfald for Luhmanns systemdynamikker, men netop søge
tilflugt i Habermas rekonstruktion af fornuften. På denne måde håber vi, at en ændret planlæg-
ningstradition i forhold til trafik og miljø kan få luft under vingerne, og at der kan blive skabt
sammenhæng mellem miljøproblemernes omfang og karakter og den planlægningsmæssige
indsats, der søger at løse problemerne.
23
 Jurgen Habermas: "Legitimationsproblemer i senkapitalismen", s. 143, 1973.
2S)
 Radioprogram om Luhmann: "Alt er systemer" DR PI, Oktober 1990.
Kapitel 4
Kommunernes organisation
Vera looked around the room. Not another
chicken anywhere. And then it struck her —
this was a hay bar.
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4.1 Indledning
I dette kapitel vil vi kigge nærmere på den kommunale organisation i forhold til arbejdet med
planlægning af trafik, den ene spids i vores trekantsmodel for den kommunale virkelighed. Vi
vil i kapitlet koncentrere os om den administrative organisation, da målgruppen for os er den
kommunale planlægger, og kun på få udvalgte steder inddrage den politiske del af den kom-
munale organisation, i det omfang det har relevans for det administrative niveau. Kommunika-
tionen mellem planlæggere og politikere vil vi tage op som særskilt tema i kapitel 7.
Der er flere forhold, der gør at organisationen ser ud som den gør idag. Af eksterne forhold
vil vi nævne statens udmeldinger, udmeldinger fra Kommunernes Landsforening, samt natur-
ligvis den generelle samfundsudvikling som skaber et varieret opbud af problemer, som kom-
munernes organisationsopbygning skal forholde sig til. Af interne forhold er det fx. relationen
mellem politikere og planlæggere, hierakiske beslutningsprocesser, forholdet mellem ledere og
planlæggere etc., med andre ord organisationskulturelle forhold. Det er ikke vores hensigt i
dette kapitel at gå nærmere ind i, hvordan disse eksterne og interne forhold er indbyrdes rela-
teret, og hvordan de historisk konkret har påvirket den kommunale organisations udseende og
indhold. Vi vil dog på et generelt niveau kort diskutere, hvilke behov organisationer dækker,
og hvordan organisationer opstår.
Vi koncentrerer os om den kommunale organisation, som den er nu, og prøver at udlede de
forhold i organisationens opbygning, der fungerer som en hindring for en hensigtsmæssig
varetagelse af tværgående problemstillinger, som trafik er et eksempel på. Vi ser således, at
opbygningen af administrationen har indflydelse på, hvilke spørgsmål der ses som sammen-
hængende, og på de løsninger man vælger. Vi kan således spørge os selv; hvordan anskuer
administrationen trafik- og miljøproblematikken, og hvilken synsvinkel anlægger de for løs-
ningen af problemet?
Kapitlet er bygget op på den måde, at vi starter med en kort teoretisk diskussion af de meka-
nismer, som ligger bag dannelsen af enhver organisation. Denne viden er vigtig i et foran-
dr ingsperspektiv, da ethvert forslag til ændringer i en given organisation, naturligvis må tage
højde for, hvilke kræfter der holder organisationen sammen, og fremfor alt hvordan man kan
påvirke denne struktur, og præge dannelsen af en ny type organisation.
Dernæst vil vi stille spørgsmålet: "hvad kendetegner en kommunal organisation?" Max We-
bers1' idealtypiske bureaukratimodel, der beskriver bureaukratiet i en rendyrket modelform,
som et rationelt system, hvor der lægges vægt på effektivitet og orientering efter resultater,
skal bruges til at vi med Weber i hånden søger en "væg", et idealtypisk billede af den kommu-
nale organisation, som vi kan spille vores empiriske bold op ad. Vi vælger at bruge idealtype-
begrebet, som formuleret i et projekt fra forvaltningsuddannelsen på RUC2): "Idealtypen dan-
ner så at sige et modsigelsesløst univers af tænkte sammenhænge og kan derved virke som er
begrebsmæssigt og fremstillingsmæssigt hjælpemiddel". Vi har afgrænset os fra at analysere
alle Webers pointer til bunds i forhold til en bureaukratisk organisation, men har alligevel
valgt at præsentere bureaukratimodellen i sin helhed, udfra det argument at den kommunale
planlægger kan lade sig inspirere også på områder, vi ikke gør så meget ud af.
0
 Tysk sociolog der levede fra 1864 - 1920.
2)
 Jan Helmer et al; "Kommunikativ rationalitet og offentlige organisationer, RUC 1991.
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Den næste del af kapitlet bygger på vores empiri. Vi kigger på opgavefordelingen mellem
Vejafdelingen, Byplanafdelingen, samt Miljøafdelingen. Det interessante er, hvordan disse tre
afdelinger koordinerer opgaverne imellem sig, da dette har betydning for opgavernes løsning.
Vi har også et eksempel på en kommuner, der har gjort op med den hidtidige meget stive
organisationsopbygning. Incitamentet udadtil har for mange været at sætte brugerne i centrum
og derved at imødekomme kritikken om den fremmedgørende kommunale organisation. Man
skal dog ikke lade disse fine formuleringer stå alene - det handler også i høj grad om hensynet
til effektivisering og økonomisering af forretningsgangene, samt at undgå overlap i opgaveløs-
ningerne.
Frederikshavn er en kommune, der netop har gennemgået en omfattende organisationsændring
i Teknisk Forvaltning. Dette eksempel skitserer, at det er muligt via en ændring af organi-
sationen, at give nye impulser til identifikationen af problemer og metodegrundlaget.
Til sidst vil vi i analysere nogle af de forhold der skal være på plads, for at ændringerne kan
lykkes, samt diskutere hvilke forhold kommunerne skal overveje, når de iværksætter organisa-
tionsændringer, for at tilgodese trafik- og miljøplanlægningen bedst muligt.
4.2 Hvordan opstår organisationer?
Indledningsvis vil vi kort berøre de drivkræfter, der ligger bag dannelsen af en organisation.
Hvorfor opstår bureaukratiet egentlig og hvorfor opstår behovet for en organisering af op-
gaverne i en bureaukratisk struktur? Weber angiver en forklaring, hvor han deler opgaverne
op kvalitativt og kvantitativt. De to sider er meget tæt forbundne, men hvis vi starter med den
kvantitative vækst i antallet af opgaver, vil det alt andet lige skabe et behov for at opbygge et
apparat, der er istand til at løse disse opgaver rimeligt fornuftigt. Når opgaverne tilmed stiger
kvalitativt - dvs. indholdet i sagerne begynder at differentiere sig ud, er det klart, at kommu-
nen organiserer sig indenfor emneområder, der løser de indholdsmæssigt ens opgaver på
samme måde. Det er der ikke så meget hokus pokus i, og idéen om den bureaukratiske struk-
tur, som vi vil beskrive nærmere om lidt, er født. Luhmann kan udvide denne forklaring,
hvilket næste afsnit vil behandle.
Luhmann og Habermas' syn på organisationer
Ifølge Luhmann opstår organisationer pga. en funktionel uddifferentiering. Der bliver en
forskel mellem "det derude" og "os". Det er nok nemmest at forstå med eksemplet "skolen".
Efterhånden som den samfundsmæssige udvikling har skabt behov for helt andre kvalifikatio-
ner, end dem man umiddelbart kunne lære i hjemmet, blev der et behov for at komme et
"sted" hen og lære disse kvalifikationer. Skolen er ikke samfundet, hvilket netop er dens
eks istensberettigel se.
"I komplekse samfundsordener vinder (...) en tredie type af socialsystemer stadigt
større betydning, et system som i talrige områder af det samfundsmæssige liv så at
sige skubber sig ind mellem samfundssystemet og det enkelte interaktionssystem,
nemlig typen organisation. (...) Som organiseret kan man betegne socialsystemer,
som knytter medlemsskabet sammen med bestemte betingelser, dvs. gør indtræden
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og udtræden afhængig af betingelser. "3)
Behovet for organisationer opstår altså i komplekse samfund, hvor organisationen svarer til en
bestemt form for kompleksreduktion. Ved at overlade opgaver til omverdenen, andre dele af
en organisation, bliver det muligt for den enkelte afdeling at finde en vej i de uendelige infor-
mationsmængder. Systemer befrier sig for kompleksitet ved at overlade funktioner og opgaver
til andre systemer.
Ved brug af Habermas' begreber kan man sige, at ved at overlade en bestemt type opgaver til
en organisatorisk sammenhæng, kan man opnå en effektivisering. Fx. i ovennævnte skoleek-
sempel, hvor et livsverdenområde, (forældre har ansvaret for at deres børn undervises) bliver
transformeret til et systemområde (skolen tager sig af undervisningen). Effektiviseringen frigør
energi og muliggør, at nye livsverdenområder kan blive aktualiseret:
"Systemeffektiviseringen frigør kommunikationsmuligheder, der igen giver mulighed for
refleksion og læring. Det tillader yderligere stigning i systemeffektiveteten osv.<4)
Dannelsen af organisationer er altså principielt et positivt fænomen, - organisationer kan fri-
gøre kræfter og mindske kompleksitet, da ikke alt kan koordineres af kommunikativ handlen.
Men som nævnt i kapitel 3 ser Habermas et problem i, at flere og flere livsverdensområder
bliver overtaget af systemverdenen. Områder hvor konflikter burde løses kommunikativt, løses
i stadigt højere grad af medierne penge og magt ("systemverdenen kolonialiserer livsverde-
nen").
"... institutionerne skal omformes, så kommunikation og dialog ikke forvrænges af penge
og magt. "5)
Vi vil i det følgende se på Webers bureaukratimodel, som idealtypisk viser en organisations-
form, som i udstrakt grad ikke er funderet i livsverdenens kommunikative rationalitet, men er
karakteriseret af formålsrationalitet; At målene alene defineres af en part, at de givne mål
søges opfyldt, uanset hvilke midler og metoder det er nødvendigt at tage i anvendelse.
4.3 Webers bureaukratimodel
Som nævnt i indledningen til dette kapitel har vi valgt at gøre brug af Max Webers6) bureau-
kratimodel til at få en forståelse for dynamikkerne i den kommunale organisation. Vi vil i det
følgende gøre rede for nogle centrale begreber i denne model.
3)
 "Læring, samtale og organisation - Luhmann og skolen", s.34. Red. John Cederstrøm, Lars Qvortrup
og Jens Rasmussen, Unge Pædagoger 1993.
4)
 Heine Andersen: "Rationalitet, velfærd og retfærdighed", s. 169, 1988.
5)
 Heine Andersen: "Rationalitet, velfærd og retfærdighed", s. 174, 1988.
6)
 Fremstillingen er specielt funderet på Max Weber: "Makt og Byråkrati", samt Martin Albrow:
"Bureaukrati - et hovedbegreb i samfundsdebatten".
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Afsnittet er bygget op sådan, at vi først kommer med en definition på herredømme, hvilket er
meget betydningsfuldt for den specielle magtudøvelse, der gør sig gældende for embedsman-
den^; nemlig det legale herredømme. Derefter kommer der en beskrivelse af herredømmets
legitimitetsgrundlag, der kan antage tre forskellige former. Vi er nu godt rustet til at kigge
nærmere på Webers organisationsbegreb og herunder en særlig form for organisation; bureau-
kratiet. Som en afslutning kommer embedsmandens rolle og position, der sammen med de
ovenfor nævnte begreber argumenterer for de hindringer der eksisterer i den kommunale
organisation som et hele og specielt for tværgående problemstillinger som trafik og miljø.
For at forstå bureaukratimodellen er det vigtigt at beskrive Webers rationalitetsbegreber.
Weber opstiller i sin teori to rationalitetsformer, der kan ligge som baggrund for al menne-
skelig handlen. De to former er den målrationelle og værdirationelle rationalitetsform. Den
værdirationelle handlen, som er en handleform baseret på normer og værdier, mente Weber,
byggede på et religiøst fundament, som der på hans tid blev sat spørgsmålstegn ved. Den
værdirationelle handlen var altså på retræte, hvorimod den målrationelle handlen, der byggede
på systemiske analyser, tilrettelæggelse af arbejdet, belønning efter indsats, samt orientering
efter resultater, var i fremmarch. Institutionaliseringen af den målrationelle handlen ses klarest
i den bureaukratiske opbygning af organsationer.8)
Weber og herredømme-begrebet
Herredømme-forhold er af central betydning for de fleste af de sociale interaktioner, som vi
alle er en del af. Weber påpeger, at herredømmet kan antage et utal af former - oftest af
økonomisk karakter, men de vigtigste modpoler for ham er
"på den ene side herredømmet i kraft av interessekonstellasjon (og i særlig kraft av
monopolsituasjon), og på den anden side herredømmet i kraft av autoritet (myndig-
het til å befale og plikt til å adlyde). "9)
Den reneste form for den første type er monopolets herredømme på markedet, mens et ek-
sempel på den anden type er chefens herredømme over embedsmanden.
Grunden til at det er væsentligt at se på de to typer for herredømme er, at Weber mener, at
der er en glidende overgang mellem frivillighed og tvang. Adfæren på markedet må således
karakterises som frivillig og baseret på egen interesse. Hvorimod adfærd afledt af en befaling
må karakteriseres som en pligt eller tvang, der ser væk fra egen interesse. Det er det sidste,
der er af interesse for bureaukratiet (idealtypisk set). Et træk ved bureaukratiet er altså, at
herredømmerelationer er identisk med det at kunne befale i kraft af autoritet, dvs. myndighed
til at befale og pligt til at adlyde.
7)
 Weber bruger i sit arbejde ordet "embedsmand", hvilket vi har valgt at bibeholde, men som vi
bruger som et synomym for "kommunal planlægger".
8)
 For en uddybning af "målrationel handlen", se kapitel 3, da Habermas' begreb om formålsrationalitet
netop er en udbygning af Webers begreb om målrationalitet.
9)
 "Makt og byråkrati", s.75.
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Herredømmets legitimitetsgrundlag
Hvis en ordre fra fx. ledelsesniveau til embedsmand skal følges, er det nødvendigt, at ordren
på en eller anden måde er legitim. Weber opdeler i tre forskellige legitimitets former, som er -
principielt forskellige og forbundet med hver sin autoritetsstruktur og organisationsform.
Den første legitimitetsform bygger på den karismatiske eller magtfulde autoritet, hvor den der
adlyder, tror på, at den befalende besidder en eller anden form for nådegave, åbenbaring eller
adlyder pga. frygt for personens magtaura. Autoritetsstrukturen bygger på den befalende
persons karisma, der hverken er traditionelt eller rationelt funderet. Et eksempel på en sådan
type personlighed kunne fx. være "Tamil-sagen", hvor embedsmændene tilsyneladende til-
sidesatte lovregler af frygt for repressalier fra Erik Ninn-Hansens magtudstråling.
I den anden type legitimitet, der bygger på traditioner og sædvaner, bliver ordren adlydt på
grund af respekt og ærbødighed overfor de etablerede samfundsnormer. Vi har altså en auto-
ritetsstruktur, der bygger på traditioner, der heller ikke kan siges at være rationelle. Patriarket
er et typisk eksempel på en traditionelt funderet samfundsstruktur.
Ved den legale autoritet er ordrens gyldighed baseret på rationelle regler og bestemmelser og
bliver adlydt, fordi den der skal adlyde tror, at den der befaler handler i overensstemmelse
med disse regler. Autoritetsstrukturen er altså de lovfæstede regler. Den tilknyttede organisa-
tionsform er den bureaukratiske organisationsform, med sin regelbundethed og rationelle
tilgang til problemerne.
Den underordnedes opfattelse af legitimtetsformen er bestemmende for, hvordan han handler.
Og legitimitetsopfattelsen er afgørende for systemets opretholdelse og legitimitetens art er igen
afgørende for, hvilken form for autoritetsforhold, der gælder. Tingene er meget snævert for-
bundne og man kan ikke forstå herredømmets rækkevidde, hvis man ikke har en forståelse for
det legitimitetsgrundlag, herredømmet bygger på.
Vi har ikke i kommunerne konkret undersøgt forekomsten af de tre typer legitimitet, men vi
har præsenteret legitimitetsformerne, da de viser, at embedsmanden i sit arbejde er underlagt
forskelligt type herredømme, som alle medvirker til at dæmpe embedsmandens egne meninger
og initiativer. Embedsmandens arbejde er domineret af kontorets målsætninger, og egne ideer
skal principielt nedtones. Dette er et tema, vi vil tage op i kapitel 7, hvor vi peger på nødven-
digheden af, at planlæggeren i samarbejdet med kommunens borgere, gives mulighed for øget
beslutningskompetance og mulighed for at reagere impulsivt på initiativer fra borgerside. Dette
er i mange kommuner ikke muligt i dag, da beslutninger skal igennem flere personer (hiera-
kiske niveauer) før en afgørelse kan træffes.
Weber og bureaukratiet
Den bureaukratiske organisation har en række kendetegn. Det er nok værd at pointere her, at
Weber opstiller disse kendetegn i deres reneste form, hvilket vil sige, at der i den virkelige
verden højst sandsynlig ikke eksisterer en organisation, der ser ud præcis på den nedenfor
beskrevne måde. Ifølge Weber har bureaukratiet følgende væsentlige kendetegn10':
10) Max Weber: "Makt og byråkrati", s. 107-109.
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Man har princippet om faste kompetenceområder for udøvelse af myndighed.
Organisationen er opbygget som et pyramideformet hieraki, hvor de højere stil-
linger kontrollerer de lavere.
Den moderne måde at varetage et embede på beror på sagsdokumenter.
Varetagelse af embedet forudsætter en indgående teoretisk skoling.
Der skelnes mellem den private økonomi og bureaukratiets, og dermed også mel-
lem privatliv og arbejdsliv.
Embedsudøverne passer sin stilling i hht. generelle regler som er mere eller min-
dre faste, mere eller mindre udtømmende, og som kan læres
Vi har at gøre med en organisationsform, hvor beslutningerne træffes på baggrund af vedtagne
og nedskrevne regler, hvor specialiseringen er fremherskende, og hvor der ikke levnes plads
til beslutninger baseret på værdimæssige overvejelser. Det er systemets rationalitet, der er den
gældende. En rationalitet, der orienterer sig mod resultater, og derfor kan siges at være mål-
rationel.
Embedsmanden, der ansættes til at arbejde indenfor sådan et system, formodes at være neu-
tral, objektiv og rationel og disciplineret overfor overordnede, samt den politiske ledelse.
Endvidere sker der en specialisering udfra de faglige krav, der stilles til embedet, og der
forventes professionalisme og arbejdsdisciplin. Embedsmanden er på kontrakt og med fast
gage efter arbejdes rang, ikke efter arbejdes omfang.11'
Vi vurderer, at der i Webers begrebsapparat ikke findes noget egentligt argument for, at der
overhovedet skulle være basis for tværgående problemløsninger. Med det ovenfor skitserede
teoretiske fundament kan vi altså karakterisere den bureaukratiske organisation som hierakisk
opbygget, et legitimitetsgrundlag der bygger på regelbundethed, samt en embedsstand, der
primært er orienteret efter at overholde de indenfor organisationen stadfæstede regler i håb om
et eventuelt yderligere avancement. Hans rolle er at være et instrument for kommunalbestyrel-
sen. Ideelt set udfører han de ønskede analyser uden skelnen til målet med analysen.
En sådan organisationsform forudsætter, at der i vid udtrækning er konsensus om de værdier,
samfundet skal bygge på, at disse kan oversættes til klare mål, der igen kan transformeres til
entydige forvaltningsregler, administrationen kan arbejde efter. Men i virkelighedens verden
ser tingene ikke sådan ud, og det kan derfor synes paradoksalt, at vi faktisk har opbygget et
adminstrativt system, der bygger på en antagelse om "idealtypiske" forhold.
Efter at have snuset til Webers bureaukratimodel, vil vi præsentere fakta fra den faktiske
kommunale organisation, og søge at vurdere, i hvilket omfang vi kan spore træk især fra
Webers bureaukratimodel, men også inddrage elementer fra de mere generelle teorier af Luh-
mann og Habermas præsenteret i kapitel 3.
Weber: "Makt og byråkrati".
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4.4 Den konkrete opgavefordeling i kommunerne
"..så er det jo mange gange at der er lukkede skodder mellem afdelingerne, de konkur-
rerer måske en lille smule, eller de føler, at det ene område får mere end det andet. Der
er i hvert tilfælde nogle gange at de ikke snakker så meget sammen." (Politiker Sejlflod
Kommune).
I det følgende skal vi se på, hvordan samarbejdsrelationen er mellem planlæggerne internt i
afdelinger og på tværs af afdelinger.
Det har været svært empirisk at opfange hvordan kommunikationsrelationerne var imellem de
forskellige aktører, hvilket hænger sammen med, at planlæggerne i interview situationen ikke
har haft lyst til bramfrit at udtale sig om deres forhold til deres chef eller kolleger, og måske
slet ikke, når der var en repræsentant fra en anden afdeling til stede.
Inden vi startede vores empiriindsamling havde vi en (måske lidt naiv) forestilling om, at
trafikplanlægningen måtte være noget, der foregik i een afdeling, der således varetog alt, hvad
der havde med trafik og trafikkens afledte konsekvenser at gøre. Vi mente derfor, at alt fra
kollektiv trafik, de kommunale transporter af børn, syge og gamle, overvejelser om opførelse
af anlæg, byfunktionernes placering, samt miljøkonsekvenser - var forhold, der indgik i "tra-
fikafdelingens" overvejelser.
Men efter vores første pilotforsøg skulle vi hurtigt blive klogere! Som man kan se på figuren
på næste side over en tilfældig kommune, er der en stor opsplitning i opgaverne fordelt på de
enkelte forvaltninger.
Anlæg af veje bliver varetaget af Vejafdelingen, den fysiske planlægning af Byplankontoret,
de kollektive trafikselskaber af amtet, og transport af børn og gamle bliver der sørget for via
Socialforvaltningen. Der er også en Miljøafdeling, men deres opgave er ikke, som vi først
fandt mest naturligt, også at varetage trafikkens afledte miljøkonsekvenser, samt måske ud-
vikle strategier der kan fjerne planlægningsfokus fra konsekvensbehandling til forebyggelse.
Men Miljøafdelingen tager sig af affaldsproblematikker og tilsyn med virksomheder. Der er
altså i den mest almindelige Tekniske Forvaltning en meget stor grad af specialisering og
uddelegering af opgaverne til afdelinger og kontorer.
Vi vil i det følgende give nogle eksempler på rollefordelingen mellem Vejafdelingen, Byplan-
afdelingen og Miljøafdelingen. Der skal gøres opmærksom på, at afdelingerne har mange for-
skellige navne i de enkelte kommuner. Det som vi kalder Byplanafdelingen, og som vi forstår
som den afdeling, der tager sig af den overordnede fysiske planlægning, bliver kaldt alt fra;
"Planafdeling", "Plan- og Økonomiafdeling" til "Plan- og Udviklingsafdelingen". På samme
måde med Vejafdelingen, som vi forstår som den afdeling, der tager sig af drift og anlæg af
det kommunale vejnet. Vejafdelingen bliver kaldt; "Projektafdelingen", "Drift- og Anlægsaf-
delingen", samt "Drift- og Vedligeholdelsesafdelingen". Enkelte kommuner opererede endvi-
dere med "Vejkontorer", hvilket vi i vores standardiserede gennemgang også benævner som
"Vejafdelinger". Miljøafdelingen bliver sjældent kaldt andet end "Miljøafdelingen".
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4.5 Rollefordelingen mellem Vej-, Byplan- og Miljøafdelingen
Samarbejdet mellem de respektive afdelinger varierer meget i karakter, og derfor har vi i
fremstillingen valgt at skille samarbejdsrelationerne ad, således at vi med udgangspunkt i
Vejafdelingen, gør rede for denne afdelings samarbejde med henholdsvis Byplanafdelingen og
Miljøafdelingen. I ingen kommuner lokaliserede vi samarbejde mellem alle tre afdelinger på
en gang, men netop at samarbejdsrelationerne var koncentreret om Vej- og Byplanafdelingen.
Rollefordelingen mellem Vejafdelingen og Byplanafdelingen
En byplanlægger i Ribe fortalte generelt om rollefordelingen:
"...Planlægningsafdelingen, tager sig af de mere bymæssige betragtninger og
prøver og se det med lidt overblik, hvor så vejafdelingen går ind i de her pc-ba-
serede trafikmodeller og prøver og regne nogle konsekvenser ud. Hvad sker der
hvis vi gør sådan her, og det går egentlig... vi er sammen om de ting der. Altså vi
er langtfra enige, men det bliver vi så engang imellem hen ad vejen. Jo, vi tager
os af det mere overordnede og de tager sig af det mere tekniske og så har vi sådan
Kapitel 4 Side 71
en stor fælles masse, hvor vi ligesom er fælles om at gøre det." (Ribe Kommune)
Citatet ser vi som meget centralt for den kommunale opsplitning af opgaverne. Det interessan-
te er den "fælles masse", hvor sammenhængende trafik- og miljøproblematikker kunne tænkes
at være placeret. Hvordan bliver den "fælles masse" varetaget? Og ud fra hvilke præmisser?
"Nej, sådan kan man ikke sige, fordi de (Vejafdelingen, red.) har også de over-
ordnede betragtninger om, hvordan det hele skal fungere, men de gør det måske
ud fra nosle andre præmisser, (vores understregning, red.) de gør det udfra deres
trafikmæssige præmisser, hvor vi så fungerer som en eller anden form, jeg vil ikke
sige bremseklods, men den der med.. vi skal også have de byplanmæssige ... vi
skal have det historiske, vi skal have bevaringen, vi skal have byfunktioner ind i
det. Sådan at man ikke bare planlægger en by. (...) Og først når man har taget
de beslutninger kan man sige, nå ja, det er den by, vi vil have. Det er sådan vi vil
have udviklingen. Jamen så må vi indrette vores vejnet efter den beslutning. Hvor
man en gang imellem har sådan måske mere .. fra vejsiden eller politikersiden har
sagt; jamen sådan. Vores vejnet skal se sådan her os sådan her ud, nå så kommer
byen tilfældigvis til at se sådan ud." (vores understregning), (Ribe Kommune).
Dette citat er centralt, da det netop påpeger de problemer, der ligger i specialiseringen af
opgaverne i den kommunale organisation. Dette vanskeliggør mulighederne for at se en anden
sammenhæng i problemstillingerne, end den man er vant til, og dermed forstyrres koordinerin-
gen i den fysiske planlægning. Citatet er en illustration af Luhmanns selvrefererende systemer,
idet Vejafdelingen ser virkeligheden udfra egne "systembriller", og dermed ikke i tilstrække-
ligt omfang formår at tage højde for de problemer, som andre systemer (her Byplanafdelingen)
ser.
Rollefordeling mellem Vejafdelingen og Miljøafdelingen
Vi vil nu vende fokus mod rollefordelingen mellem Vejafdelingen og Miljøafdelingen. Vi skal
her gentage, at vi ikke har lavet nogle interviews i de kommunale miljøafdelinger, dels ud fra
en overvejelse om, at det er den kommunale trafikplanlægger, der er vores udgangspunkt, og
dels et ressourceproblem fra vores side, der har tvunget os til at afgrænse antallet af inter-
views. Man kan således sige, at den kommunale bureaukratiske opbygning, hvor Miljøafde-
lingen har begrænset indflydelse på trafikplanlægningen, har hjulpet os til at lave en afgræns-
ning i interviewene. Til gengæld mangler vi Miljøafdelingernes syn på de noget løse samar-
bejdsrelationer til Vej- og Byplanafdelingerne, men må alene støtte os til udsagn fra Vej- og
Byplanplanlæggere.
"Det er jo igen noget med tradition: Miljøsektoren har traditionelt beskæftiget sig
med, hvad der kommer ud gennem rørene og affald og sådan noget, til nød luftfor-
urening. Men så snart det har noget at gøre med støj og luftforurening fra biler,
så er det traditionelt trafiksektoren der tager sig af det. " (Planlægger, Århus).
Det var et generelt træk i mange kommuner, at miljøafdelingerne kun bliver inddraget perifert
i arbejdet med trafik og miljø. Vejafdelingerne mente sig sagtens i stand til at varetage de
miljøopgaver, som er forbundet med trafikafvikling, og spurgte kun miljøafdelingen til råds,
hvis de havde brug for faktuelle data om fx. luft- og støjforurening:
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"Vi har ikke haft nogen miljømedarbejdere med i det der arbejde med trafik og mijø... i
kortlægningsfasen, der trak vi på nogle stykker. (...)..det var ikke fordi de sad i Miljøaf-
delingen, men fordi de var de bedste til at betjene de programmer, som findes til at
beregne støj. Vi har ikke brugt deres faglige ekspertice på trafik- og støjområdet."
(Planlægger, Fredericia).
Ansvaret for planlægning af trafik ligger altså typisk i to afdelinger; Vejafdelingen og Byplan-
afdelingen, hvor det er Vejafdelingen, som sørger for den konkrete udførelse af projekter, og
hvor Byplanafdelingen i varieret omfang søger at præge løsningerne i en sådan retning, at de
indgår i kommunens sammenhængende fysiske planlægning. Miljøafdelingen har ingen selv-
stændig rolle i planlægning af trafik, udover at producere datamateriale om fx. luft- og støj-
forurening.
Ovenstående rollefordeling, hvor Vejafdelingen har hovedansvaret for planlægningen af trafik,
men hvor værdifuld viden ligger i andre afdelinger, kræver at de enkelte afdelinger har et tæt
samarbejde. Hvordan bliver opgaverne koordineret? Det er et specielt vigtigt aspekt, når vi
har med tværgående problemstillinger at gøre, som trafik og miljø er et eksempel på.
Men inden vi beskriver samarbejdet mellem forskellige afdelinger, vil vi kort gøre rede for
samarbejdet internt i den enkelte afdeling, da en væsentlig betingelse for at et samarbejde med
en fremmed afdeling skal lykkes er, at kommunikationslinierne internt i afdelingen fungerer
tilfredsstillende.
Kommunikationen mellem planlæggere i samme afdeling
Personlige relationer var noget der selvfølgelig havde en stor indflydelse på, hvor godt og i
hvilket omfang der blev kommunikeret. Men derudover er der for planlæggere indenfor sam-
me afdeling flere arbejdsgange, der gør, at det bliver lettere at kommunikere med hinanden.
Oftest er der afdelingsmøder, hvor der holdes en orienteringsrunde om, hvad de forskellige
medarbejdere laver p.t., samt at man mødes til frokost eller har kontor i nærheden af hinan-
den. Det at man er kolleger og refererer til samme chef, kan bevirke en følelse af, at man
hører sammen og udgør en enhed i forhold til andre afdelinger i forvaltningen.
I Luhmannsk terminologi kan det beskrives som, at medarbejdere i samme afdeling er inden-
for det samme system. Der er nogle traditioner i afdelingen, der er bestemmende for, hvordan
der arbejdes og hvordan forskellige forhold bliver anskuet og håndteret. Dette sammenholdt
med at medarbejder ene ofte har samme uddannelse, og derved samme arbejdsmetoder og
problemhorisont gør, at det er lettere at tale sammen. Der kan selvfølgelig optræde en mere
strategisk handlen og kommunikation, når en medarbejder skal relatere sig til chefen, eller
"give et godt indtryk" udfra karrieremæssige overvejelser, hvilket vi kun kan gisne om, men
ikke afdække.
Hvis vi tager en Vejafdeling som eksempel, kan det betragtes som en enhed - et system. Her
er typisk ansat et par ingeniører, der via deres uddannelsesmæssige baggrund og traditionerne
for kontorets arbejdsgange og områder, har en fælles problemforståelse. Udfra Luhmans for-
ståelse om systemernes autopoiesis, vil systemet altid tage udganspunkt i sig selv og sin egen
forståelse, når det skal kommunikere med andre. Det kan i mere almindelige vendinger ud-
trykkes som, at når ingeniørene fra en Vejafdeling skal kommunikere med andre faggrupper
og afdelinger, sker det udfra deres egen problemforståelse, og det kan derfor være svært for
dem at forstå "de andre", omverdenen. Faren er, at der opstår en indforståethed planlæggere-
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ne eller afdelingen imellem, der gør, at der ikke udøves selvkritik, og systemet bliver derfor
ikke "irriteret" nok af nye impulser, hvilket i sidste ende er nødvendigt for dets overlevelse.
4.6 Samarbejdet på tværs af afdelingerne
Vi har tidligere kort beskrevet nogle af vores fordomme om kommunens arbejde med trafik.
Men da det viste sig, at der ikke var en afdeling, men mange, der tog sig af trafikken, troede
vi, at der måtte være et udbredt samarbejde mellem Vej-, Byplan og Miljøafdelingen for at
sikre en hensigtsmæssig planlægning. Med brug af Luhmann-begreber, kan situationen ud-
trykkes ved, at planlægning af trafik er et omfattende projekt, som har mange berøringspunk-
ter og er af kompleks karakter. Al planlægning af trafik kan derfor ikke placeres i en afdeling,
men må netop organiseres i flere enheder, forskellige afdelinger. Men for at kompensere for
denne opsplitning og undgå at afdelingerne kører for meget sololøb, er det nødvendigt at
afdelingerne irriterer hinanden, og søger at tage hensyn til den påvirkning den enkelte afdeling
udøver på andre afdelinger. Det er altså essensielt, at de enkelte afdelinger kommunikerer med
hinanden, for at kunne blive irriteret og forstå.
Samarbejdet mellem Vej- og Miljøafdelingen
Fra vores kommunebesøg har vi erfaret, at der er et mere udbredt samarbejde mellem Vejaf-
delingen og Byplanafdelingen, end mellem Vejafdelingen og Miljøafdelingen.
"Vi har da snakket sammen (med Miljøafdelingen, red.), men ikke direkte sam-
arbejdet. Vi har udvekslet rapporter og lignende ting." (Planlægger, Sønderborg).
Dette ser vi som at kommunerne ser miljø i trafiksammenhænge som et stedbarn - som noget
vejingeniøren sagtens selv kan håndtere uden indblanding fra biologer, der oftest er ansat i
miljøafdelingerne. At der er en større tradition for at samarbejde med Byplanafdelingen hæn-
ger sammen med, som planlæggeren i Ribe sagde, at anlæg af veje og fysisk planlægning
hænger meget tæt sammen.
Planlæggerne i vejafdelingerne mente selv, at de var tilstrækkeligt dækket ind via samarbejdet
med byplanafdelingerne. Og deres oplevelse var, at planlæggerne i Miljøafdelingen ikke søgte
at få indflydelse:
"... på egen opfordring, der rundsendte jeg denne her (Trafik og Miljøhandlingsplan -
red.), da offentlighedsfasen var ved at være udløbet, netop bl.a. til Miljøafdelingen,
også for sådan at få korrektur på factsene. Er der nu de helt store?.... det havde de ikke
nogen mening om de ting, specielt. Så det er altså også deres egen oplevelse, at det var
ikke noget de skulle være med i." (Planlægger, Fredericia).
Den manglende kommunikation afdelingerne imellem gør, at trafik og trafikafledte miljø-
problemer bliver vejafdelingernes og dermed ingeniørenes resortområde. Dette anser vi som
en væsentlig forklaring bag, som vi beskrev i kapitel 2, at den miljøforståelse der arbejdes
udfra, bliver meget teknisk orienteret, (med focus på uheld, støj, ulykker, luftforurening etc.),
forstået udfra ingeniørenes problemhorisont.
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Vi mener, at der må flere aktører på banen internt i forvaltningen til at brede problemidentifi-
kationen ud, og det ville derfor være positivt at få Miljøafdelingens syn på sagen med ind i
trafikplanlægningen. Den manglende kommunikation afdelingerne imellem forekommer os
ulogisk og uforståelig, men går vi nogle år tilbage i tiden og krydrer det med lidt Luhmanns
systemteori får vi et bud på en forklaring.
Miljøafdelingerne er i mange kommuner blevet etableret i slutningen af 70'erne, hvor hånd-
teringen af miljøproblemer gik på "de høje skorstenes politik", hvilket betyder at miljøafde-
lingerne idag koncentrerer deres indsats omkring affaldsproblematik, luftforurening og virk-
somhedsgodkendelser.
I vores analyseramme kan Miljøafdelingen betragtes som et autopoietisk system, der refererer
til sig selv i sin forståelse af andre, og som foretager kompleksreduktioner udfra egen forståel-
sesramme. Denne betragningsmåde fører til, at systemet har svært ved at tage nyt ind, fordi
det hele tiden refererer i forhold til egne præmisser. Miljøafdelingerne har ikke opfattet mil-
jøproblemerne som følge af trafikken som deres arbejdsområde, da de "altid" har arbejdet med
affald, emissioner og virksomhedsgodkendelser. Omverdenen har ikke formået at irritere
systemet tilstrækkeligt til, at det har øget sin erkendelse af, at trafikmiljø har noget at gøre
med Miljøafdelingens arbejdsområde.
Denne konklusion kan vi ikke underbygge empirisk, men udfra udsagn fra planlæggere fra Vej-
og Byplanafdelinger, kan vi konstatere, at trafik ihvertfald ikke er Miljøafdelingens arbejds-
område. Dette udelukker naturligvis ikke, at planlæggere i Miljøafdelingen har gjort sig tanker
om, hvordan trafik kunne planlægges i et miljøperspektiv, men som konkret arbejdsområde er
det ikke blevet etableret.
At Miljøafdelingen ikke indtænker trafik er efter vores opfattelse et præcist billede af den
situation vi har forsøgt at skitsere udfra Luhmanns systemteori, hvor det arbejdsområde som
Miljøafdelingen dækker ikke svarer overens med det arbejdsområde, som en borger ville mene
var naturligt, - "virkeligheden er blevet sektoriseret". Nedenstående er et eksempel fra Oden-
se, hvor kommunens samlede plan for miljø ikke indeholder trafikaspektet:
"Fordi så er det som om, der begynder at opstå selvstændigt liv i de forskellige delorga-
nisationer, hvor man siger, at vi arbejder her og har lyst til at arbejde med det her, og
så sætter man noget i søen (den samlede Miljøplan for Odense -red.), og så får man ikke
det hele med. Sådan nogle ting begynder at ske, og det er svært at forstå udefra. Når
borgerne kommer og læser den Miljøplan, vil de sige; "Hov, hvor blev trafik og miljø
af?"." (Planlægger, Odense).
Ansvaret for den manglende kommunikation mellem Vej- og Miljøafdelingen skal altså ikke
alene lægges på skuldrene af Vejafdelingen, som set ud fra vores "miljøposition", ikke øjner
de potentialer, et samarbejde med Miljøafdelingen kunne afstedkomme. Ansvaret er også
Miljøafdelingens, som ikke har indtænkt trafikmiljø som en del af deres problemhorisont, og i
det omfang trafikmiljøbevidstheden er til stede, ikke har formået at banke hårdt nok på Vejaf-
delingens dør, og søgt at påvirke den førte planlægning.
Samarbejdet mellem Vej- og Byplanafdelingen
Der var et samarbejde mellem Vej- og Byplanafdelingen i alle de kommuner vi interviewede.
Vi vil beskrive samarbejdet udfra følgende temaer: Det har betydning om samarbejdet er
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formaliseret eller ei. afdelingernes geografiske placering i forhold til hinanden, de samarbejde-
ne personers kemi skal stemme overens. Endvidere spiller det en rolle, hvilken uddannelses-
mæssig baggrund planlæggerne har, og endelig har kampen om ressourcer afdelingerne imel-
lem betydning for samarbejdets form og indhold. Først betydningen af formaliseret eller ikke-
formaliseret samarbejde.
Formaliseret samarbejde eller ej - afhængighed af personlige kontakter
Det var meget forskelligt hvorvidt samarbejdet var formaliseret eller ej. Fordelene ved det
formaliserede arbejde blev udtrykt som, at der var faste møder og rutiner hvor medarbejderne
fra de to kontorer mødtes, og at der var konsensus fra chefernes side om, at der blev sam-
arbejdet. Andre beskrev det formaliserede samarbejde som stift, og fortrak et mere ad hoc-
præget samarbejde, der kom i stand når der var "behov for det".
"Der er et meget tæt samarbejde mellem Vejafdelingen og Byplanafdelingen. Det
er et formaliseret samarbejde. (Planlægger, Ribe).
"Vi har årelange traditioner for sådan et utraditionelt samarbejde mellem Byplan-
afdelingen og Vejafdelingen. (...) Netop uformelt. Der er altså ikke noget med at
det skal køre gennem .... Nå, men det går altså helt uden om alle de fine kasser
der, der ellers normalt kendetegner enhver organisation. Og det mener vi altså er
godt." (Planlægger, Kolding).
I de fleste kommuner vi har besøgt, har planlæggerne fremhævet fordelen ved ikke at have et
formaliseret samarbejde. Samtidig blev vi også gjort opmærksomme på, at det uformelle sam-
arbejde ofte bygger på tætte personlige relationer, hvilket følgende citat er et eksempel på.
"Det kommer meget an på personer. Nogle er sympatisk indstillet overfor hinan-
den, det gælder for X (planlægger i Vejkontoret, red.) og mig, og andre gider man
ikke at være sammen med mere end højest nødvendigt. Det uformelle er utrolig
vigtigt for at få tingene igennem, det er der slet ingen tvivl om. Men det eksisterer
altså fra person til person, og det kan gå helt på tværs af, hvad man kunne for-
vente og hvad der måske er indbygget formelt i systemet." X bryder ind... "Jamen
det er fordi at vi begge to er meget interesserede i jazzmusik!" (Planlægger, År-
hus).
Den sidste sætning var ment som en spøg, men det underbygger at de uformelle kontakter har
stor betydning. Vi vil gå lidt videre med dette aspekt, da der ude i kommunerne faktisk er
mange planlæggere, der har gjort sig nogle gode overvejelser om den uhensigtsmæssige struk-
tur, som stiller store krav til det uformelle kontaktnet. I Odense prøvede Vejafdelingen uden
held at koble sig på kommunens samlede miljøplan:
"Vi kommer halsende bagefter og siger hov, vi har noget, der hedder trafik og
miljø. Det nåede vi ikke at få med, dvs. vi kunne simpelthen ikke få lov til at få
det med og så lavede vi efterfølgende den her plan (trafik- og miljøhandlingsplan,
red.), og det kan man så sige, at det planlægningsmæssigt set er beklageligt, at
den ikke er indarbejdet i den samlede miljøplan." (Planlægger, Odense).
Det er naturligvis oplagt, at det kan give problemer, hvis et samarbejde ikke er formaliseret,
men er overladt til tilfældighederne frie spil, ved at gøre samarbejdet afhængigt af, om to
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planlæggere fra to forskellige afdelinger tilfældigvis finder sammen. I en sådan "model" bliver
samarbejdets omfang og succes i for høj grad bestemt af, hvilke personer som er ansat på
afdelingen på et givet historisk tidspunkt. Og ikke som det burde være, at samarbejdets form
og indhold var bestemt af om "sagen", fx. trafikplanlægning, kunne have nytte af et samar-
bejde.
Men betydningen af det uformelle samarbejde skal naturligvis ikke undervurderes, det har helt
givet meget stor betydning, og vil også have det i en mere formel samarbejdssystematisk
organisationsopbygning. Men vi mener, at den formelle side af samarbejdsrelationerne bør
udbygges, da vi på trafikområdet har lokaliseret nogle klare mangler, fx. den omstændighed,
at Miljøkontoret er så lidt indblandet, som vores empiri tyder på.
Geografisk placering af afdelingerne
Den centrale betydning af det uformelle kontaktnet giver en ekstra dimension, når organisa-
tionsændringer skal planlægges. Det bliver en pointe, at mulighederne for uformelle kontakter
ikke bliver vanskeliggjort, fx. ved at afdelinger bliver fjernet fra langt fra hinanden rent fy-
sisk:
Tre kommuner havde rykket deres Byplanafdeling over i Økonomisk Forvaltning. Derved
refererer kontorene ikke længere til samme chef- den tekniske direktør, hvilket ifølge en en-
kelt planlægger havde betydning for hvordan kommunikationen og samarbejdet var kontorene i
mellem.
"Altså set fra vores side betyder det en større afstand til planafdelingen Nu er de
kommet helt ud på rådhuset, og man kan ikke så let køre noget sammen. Konsekvensen
af det på længere sigt er, at man glider fra hinanden og man risikerer at sektorene tager
over. Så taber man den planlægning på gulvet eller også overtager sektorene (fagfor-
valtningerne) den." (Planlægger, Odense).
Uddannelsesmæssig baggrund
Det er vores indtryk at den uddannelsesmæssige baggrund har stor betydning for samarbejdets
karakter. I de kommuner vi besøgte, var det som regel arkitekter der var ansat i Byplanaf-
delingerne og ingeniører i Vejafdelingerne. En teknisk direktør i Frederikshavn kommune
udtrykker de to uddannelsers arbejdsmetoder og problemhorisonter som en hel kulturforskel:
"Der er også en verden til forskel på en teknisk assistent og en ingeniør i en ingeniør-
sektion og så en planlægger!! En ingeniør kan godt tegne streger og rette vinkler, men
en planlægger vil nok hellere bruge den lidt blødere blyant. Det ligger der i
kulturen en arkitekt arbejder, indtil løsningen er rigtig, og en ingeniør arbejder,
indtil man er nødt til at komme igang rent tidsmæssigt." (Frederikshavn)
Betydningen af den uddannelsesmæssige baggrund for måden at anskue verden på er altså ikke
til at overse, og kan indfluere på hvordan kontorerne forstår hinanden og hvordan de sam-
arbejder. Med Luhmanns briller på tolker vi, at et centralt sammenholdsmiddel i en afdeling,
er den uddannelse de enkelte planlæggere har. Men uddannelsen står naturligvis ikke alene
som fællesskabsdannende, men er i konkurrence med personlighedstræk hos de enkelte plan-
læggere såsom temperament, humor, selvstændighed etc.
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Kampen om ressourcer
Det er vores fornemmelse, at der bag facaden af samarbejdsrelationer, foregår en kamp om de
ressourcer kommunen har til rådighed. Vi fik dog ikke planlæggere til at indrømme eller
udtale sig om denne faktors betydning. Det var således kun en "udeforstående" politiker i
Sejlflod og en fyret grøn koordinator fra Slagelse kommune, der beskrev at der kunne være
hård konkurrence om ressourcer, hvilket havde betydning for hvor meget der blev kommuni-
keret og samarbejdet. I økonomiske nedskæringstider, var der ifølge den afgåede grønne koor-
dinator, større tendens til at holde sig til de vante arbejdsgange indenfor sin afdelings definere-
de område, end at samarbejde på tværs med andre afdelinger.
Omvendt kan man formode, at konkurrencen kontorerne og afdelingerne imellem om ressour-
cer og opgaver gør, at relationen mellem planlæggerne får et strategisk præg, og at kommuni-
kationen dermed fjerner sig fra Habermas ideal om den herredømmefri samtale henimod at
være mere strategisk præget.
Det er oplagt, at ovennævnte gennemgang af udenoms faktorer der påvirker samarbejdsklimaet
på forskellig vis, ikke er en fuldendt gennemgang. Men vi håber, at vi har peget på nogle
væsentlige forhold, som kan inspirere/irritere den kommunale planlægger til at optimere kom-
munikationsmu 1 ighederne.
4.7 Delopsamling
Webers bureaukratimodel har givet os en del input til analysen af den kommunale organisa-
tion, og selvom vi, af afgrænsningsmæssige årsager, ikke har kunnet gå i dybden med vores
empiri fra praksis, vil vi alligevel pege på følgende tendenser, som kan give ideer til mulige
ændringer i det kommunale organisationsmønster.
Det er vores indtryk, at den kommunale organisation i stort omfang er præget af hierakiske
strukturer med herredømmerelationer mellem ledere og embedsmænd og hvor afdelinger er
underlagt hinanden. Endvidere er administrationsdelen af den kommunale organisation under-
lagt den politiske del af organisationen, dvs. at administrationen til hver en tid skal kunne
forsvare beslutninger overfor det politiske niveau.
At fastslå dette er der i sig selv ikke noget odiøst i, - hierakiopdelingen kan tjene det glim-
rende formål, at skabe kompleksreduktion, effektivitet og skabe handling. Nøglepunktet er,
hvor i organisationen de hierakiske strukturer blokerer for mere hensigtsmæssige procedurer
og hvor herredømmeforhold måske helt kan undværes. Potentialerne i dette vil vi komme ind
på senere i dette kapitel, hvor vi vil se på en organisationsmodel fra Frederikshavn Kommune,
hvor hierakitrækkene er stærkt begrænsede.
Vi vil pointere, at vi ikke i nogen kommuner oplevede de formelle hierakiske strukturer som
stive og ubrydelige, men dog at den enkelte planlægger ofte måtte lægge låg på egne menin-
ger, og handle strategisk iforhold til, hvad han fx. forventede, at chefniveauet eller det politi-
ske niveau var villig til at gå med til.12)
12) For en uddybning af relationen mellem planlæggere og politikere, se kapitel 7.
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På et punkt passer Webers bureaukratimodel meget præcist overens med den empiri vi ind-
samlede i kommunerne. Vej-, Byplan- og Miljøafdelingen er specialiseret med hver deres
sagsområder og kompetanceområder og arbejdede målrationelt udfra afdelingens egne målsæt-
ninger, med begrænset tanke på konsekvenser i forhold til anden kommunal planlægning. Igen
vil vi pointere, at en opsplitning af opgaverne kan være ganske udmærket. Som vi viste med
Luhmann og Habermas, tjener det et formål at organisere sig i forskellige enheder.
Vi vil altså ikke nødvendigvis fremstå som "trafikfundamentalister", og kræve, at fx.
Byplanafdelingen bliver tildelt absolut beslutningskompetance, og derudover bliver tvunget til
at indtænke trafik og miljø i alle beslutninger, der omhandler kommunens fysiske miljø. Vi vil
indtage en mere beskeden position, og pege på nødvendigheden af, at alle trafikrelevante
afdelinger (dvs. Vejafdelingen, Byplanafdelingen, Miljøafdelingen og Økonomiafdelingen),
indgår i et tæt samarbejde, således at de enkelte afdelingers opgaver og løsninger koordineres.
Vi mener at kommunikationen mellem planlæggerne fra de forskellige afdelinger er vigtig,
fordi at det alt andet lige vil udvide en planlægnings problemidentifikation samt give input til
nye arbejdsmetoder, at der kommer flere aktører/faggrupper på banen.
Forbedrede samarbejdsrelationer ligger i den blide ende af mulige organisationsændringer,
faktisk kan organisationsopbygningen stort set fortsætte uantastet, det eneste krav er, at der
sættes focus på de interne kommunikationsnetværk og (selv)reflektion. Dette er ikke vores
endelige bud på, hvad man kan forestille sig af ændringer i organisationen, og vi vil senere i
kapitlet med udgangspunkt i organisationsstrukturen i Frederikshavn, foreslå mere radikale
nyskabelser.
I alle kommuner var der i et eller andet omfang et samarbejde mellem Vejafdelingen og
Byplanafdelingen, selvom dette samarbejde naturligvis varierede i intensitet og kvalitet. I
teoretiske termer kan det formuleres som, at Webers målrationalitet ikke kan stå alene som
forklaringsfaktor, men må suppleres med Habermas' kommunikative rationalitet. Til gengæld
var der i ingen kommuner noget særligt samarbejde med Miljøafdelingen som den anden part.
Naturligvis er det positivt at jorden er gødet i samarbejdet mellem Vej- og Byplanafdelingen,
men som vi vil vise i kapitel 5 og 6, har dette samarbejde ikke smittet af på kommunernes
problemidentifikation og metodevalg i en miljøprioriteret retning. Dette vil vi tolke derhen, at
Vej- og Byplanafdelingen grundet fravær af kommunikation, ikke i tilstrækkelig grad er blevet
"irriteret" af Miljøafdelingen.
Vejafdelingen kan siges at være yderst kompetente til at bygge og vedligeholde veje, men
ingeniører er ikke nødvendigvis uddannede til at håndtere miljømæssige problemstillinger,
byplanmæssige og arkitektoniske overvejelser eller borgerinvolvering. Derfor ser vi den mang-
lende kommunikation, eller den lidt tilfældige kommunikation, som et problem, der er med til
at hindre, at løsningen på trafikkens miljøproblemer sker udfra en bredere miljøforståelse.
Miljøproblemerne går på tværs og "passer" ikke ind i en enkelt afdelings afgrænsede opgave-
område. Sagerne ligner måske fra start en "normal" vejopgave. Der kunne fx. være problemer
med fremkommelighed på en bestemt strækning på kommunens vejnet. Altså kommer sagen
ind på Vejafdelingens bord, hvor løsningen bliver - "vi bygger et ekstra spor". Det bliver altså
Vejafdelingens definerede arbejdsområder, der dikterer løsningerne på problemerne. I Luh-
manns terminologi kunne man sige, at systemet (Vejafdelingen) anskuer problemet udfra sy-
stemets egen horisont. Den valgte selektion i problemmulighederne, er et udtryk for, at sy-
stemet ikke i tilstrækkeligt omfang er i stand til at se, hvad andre systemer (omverdenen) kan
se af problemer.
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Når vi spurgte planlæggerne om de mente, at der skulle foretages en omdefinering af opgaver-
ne, således at trafikkens miljøproblemer blev varetaget på en anden vis, udviste størsteparten
tilfredshed og tiltro til måden som det foregik på i dag. Der var dog også planlæggere, som
havde øjnene åbne for ændrede samarbejdsrelationer med Miljøafdelingen:
"I det hele taget sker der meget på miljøområdet og det ville måske være godt,
hvis der kom en fra Miljøafdelingen og spurgte til de rutiner vi kører. De har
måske ikke en ekspertviden, men i fællesskab kan vi rette spørgsmålet til." (Plan-
lægger, Odense).
Men generelt set var holdningen, at samarbejdet fungerer udmærket mellem afdelingerne. Og
det gør samarbejdet formodentlig også, hvis de trafikmiljø problemer der skal løses, bliver
defineret i en snæver ramme og ikke udfra et bredere miljøbegreb, hvor byens funktionelle
indretning, trafikarbejdets omfang etc. ses som et problem.13' En ændret problemhorisont vil
givet skabe behov for tættere samarbejdsrelationer til Miljøafdelingen, problemet er blot, at en
ændret problemidentifikation måske først sker, hvis organisationen ændres! Naturligvis firkan-
tet stillet op, men i princippet har vi at gøre med en ubrydelig cirkel, hvor organisationen og
problemidentifikationen venter på startsignal fra hinanden.
Men organisationsændringer sker naturligvis også udfra andre motiver end miljøargumenter,
og i det følgende vil vi gøre rede for ændringer, som nogle kommuner har gennemført ud fra
et argument om, at støtte den økonomiske planlægning. Vi vil gennemgå organisationsændrin-
gerne, og diskutere de nye organisationsmønstres mulige betydning for planlægning af trafik
og miljø.
4.8 Hvordan forandre en organisation?
"Bureaukratiet hører til de sociale strukturer, som er allervanskeligst at ødelægge "14)
Som vi har beskrevet i kapitel 3, betragter vi i Luhmanns systemverden, den kommunale
organisation som et autopoietisk socialt system, og dermed at organisationen har selvbevaren-
de, lukkede og selvrefererende kendetegn. Vi pointerede i kapitel 3, at dette ikke udelukker
forandring, da en betingelse for at overleve er at åbne sig, og tage informationer ind i en
"passende" mængde. Men organisationen filtrerer selv de informationer, systemet bliver på-
virket af, og det betyder, at der i systemer principielt er dårlige kår for forandringsprocesser.
Men det kan lade sig gøre! Vi vil først kort præsentere en mild ændring i tre kommuner, som
har lagt Byplanafdelingen op under Økonomiafdelingen, for derefter grundigt at gøre rede for
en omfattende ændring i det organisatoriske mønster i Frederikshavn.
13)
 Og som vi har antydet i kapitel 2 og vil uddybe i kapitel 5, "Problemidentifikation", ligger kommu-
nernes problemhorisont udfra et miljøperspektiv i den tunge ende.
14) Jan Helmer m.fl.: "Kommunikativ rationalitet og offentlige organisationer".
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Tættere relation mellem Økonomi- og Byplanafdelingen
I Odense, Horsens og Gladsaxe er Byplanafdelingen blevet flyttet væk fra Teknisk Forvaltning
og op som en afdeling under Borgmesterkontoret, og får herved økonomidirektøren som over-
ordnet. Grunden til denne omrokering, sker ud fra et ønske om at koble den overordnede
fysiske planlægning sammen med den økonomiske planlægning. Ideen er, at de økonomiske
beslutninger tilføjes kvalitative synspunkter. Herved skal Byplanafdelingen fungere som en
overordnet planlægningsinstans, og dermed sikre at beslutningsgrundlaget sker udfra "en
helhedssynsvinkel og ikke kun udfra en sektorsynsvinkel". Byplanafdelingen i Odense mener
selv, at de med omrokeringen kan bidrage med:
"....mere kvalitative vurderinger. Så der ikke bare blev sat kroner og ører på, men
at man kommer med nogle bedre begrundelser." (Planægger, Odense Kommune)
Principielt er det naturligvis hensigtsmæssigt, at Byplanafdelingen bliver placeret overordnet
og udenfor rækkevidde af sektorinteresser. Men motiverne bag omlægningen kan også anskues
i en mere skummel retning. Byplanafdelingens rokering kan ses som et forsøg på at styrke den
økonomiske planlægning, forstået på den måde at fysisk planlægning bliver underlagt økono-
misk planlægning. Udviklingen har de seneste år peget i retning af, at økonomisk tænkning får
mere og mere plads i planlægningssammenhænge; At projekter bliver tilbagevist med argu-
mentet om, at "det er der ikke ressourcer til", at "budgettet skal balancere" etc. Tankegange,
som blokerer for visionær fysisk planlægning som kræver store investeringer, der ikke umid-
delbart tjener sig ind, - eller blokerer for investeringer, som ikke tjener sig ind, men som
kunne foretages udfra behov- og værdimæssige argumenter (fx. en styrkelse af det kollektive
transportnet).
Kunne man forestille sig en kommune, hvor Økonomiafdelingen blev underlagt Byplanafde-
lingen? Hvor spørgsmålet; "hvad er det for en by vi vil have?" havde primat? Forsøget ville
være interessant at følge.
4.9 Den forandringsparate kommune
Frederikshavn Kommunes tekniske forvaltning iværksatte i 1989 den organisationsændring,
der har resulteret i følgende organisationsopbygning, der kan ses på næste side.
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Teknisk forvaltning - organisation
Teknisk
I direktør /
Vicedirektør
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Før den tid så organisationen ud som i så mange andre kommuner med Byplanafdeling, Vejaf-
deling, Forsyningsafdeling, samt en Miljøafdeling. Vi vil i det følgende beskrive baggrunden
for organisationsændringen, hvordan den nuværende organisation fungerer, hvordan embeds-
mandens rolle har forandret sig, samt diskutere hvorvidt problemidentifikationen og metodean-
vendelsen har ændret sig, og tilsidst komme ind på nogle specifikke forhold, der har gjort sig
gældende i Frederikshavn Kommune for at gennemføre ændringen.
Baggrund
Siden 1989 har man i Frederikshavn Kommune arbejdet mere eller mindre målrettet mod en
gennemgribende organisationsændring. Projektet blev dels startet op på baggrund af en kritisk
konsulentrapport, der påpegede kritiske forhold i den eksisterende organisation.
"Der var for mange kongeriger og gamle strukturer, som vi var nødt til at bryde
op. Jeg tror såmænd nok, at der var samarbejde på sagsbehandlerniveau, men gik
man en tak højere op, så var der ikke. Så var der kongeriger, hvor man pissede
territorier af. Det gør man i alle gamle organisationer. Organisationen kan være
effektiv nok alligevel. "15)
Og dels på baggrund af, at der skulle spares i forvaltningen.
"Det er klart, at vi var ramt af, at vi skulle finde 15 mand som vi skulle af med.
Det blev det ikke til, vi fandt 5. Det gav en dårlig start."
I 1992 iværksatte man den mest omfattende del af omorganiseringen, hvor sammenlægningen
af to forvaltninger forestod. Man skulle således sammenlægge den gamle Tekniske Forvaltning
med de gamle kommunale værker og forsyningsvirksomhederne. Man nedsatte en arbejds-
gruppe bestående af tre ledere og tre medarbejdere, der sammen diskuterede "frit og for lukke-
de døre", hvordan situationen var i forvaltningen og hvad der skulle gøres ved det. Det tog 4
måneder at få kortlagt alle forvaltningens arbejdsområder, hvoraf det vigtigste var at få kort-
lagt arbejdsopgavernes grænseflader. Med dette menes der, at man ønskede en viden om
samarbejdsrelationerne indenfor de forskellige opgaver.
"Hvilke personer samarbejder jeg med, når jeg løser den her type opgave, og
hvem søger jeg kontakt til."
På baggrund af styregruppemøderne, samt kortlægningen af, hvordan tingene rent faktisk
fungerede kom man op med en ny tilgang til organisationen, hvor de ifølge Michael Jentsch så
at sige satte organisation på hovedet. Forstået på den måde at man rettede fokus mod opgaver-
ne - og dermed mod opgaveløsningsorganisationen.
l5)
 Dette citat, som alle andre fra Frederikshavn Kommune, er fra Michael Jensch, underdirektør i
Teknisk Forvaltning.
Kapitel 4 Side 83
Teknisk Forvaltning er såvel en basisorganisation, bestående af forvaltningsledel-
sen samt fire afdelinger og en stabsfunktion med underlagte faglige strukturer, som
en opgaveløsningsorganisation med et varierende antal projektgrupper.
Borger/bruger
service
Opgaver
Erhvervs-
service
Udviklings-
opgaver
Opgaveløsningsorganisationen
Sagsmod-
tagelse/-
fordeling
lAd-hoc I
jrojektgrupper J
Permanente
I projektgrupper J
V 7
V
Basisorganisationen f
Drifts-og
anlægsafd.
Plan- og bygge
afdeling
Miljøafdeling Energi-
forsyning
Vicedirektør
Direktør
Opgaverne viste sig at have to forskellige karakterer. Der var dem af permanent karakter,
hvorved det var naturligt at oprette permanente opgavegrupper. Disse opgaver forbliver ude i
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det yderste niveau af cirklen og kommer stort set aldrig ind over lederens bord.
"Sektionslederen skal bare vide, at de er der. Fordi ellers kan man jo ikke priori-
tere. Det handler om at have viden om, at tingene er der, og så holde fingrene
væk."
Derudover er der de opgaver, der har en mere midlertidig karakter, eller er helt nye så orga-
nisationen ikke har noget umiddelbart svar på hvor de skal løses. Det kunne f.eks. være en
miljøgodkendelse af en bestemt virksomhed, der måske kun er én af i kommunen, men som
har stor indflydelse på andre områder. Til sådanne opgaver nedsætter man en ad hoc-gruppe,
bestående af folk der har viden indenfor det pågældende område. Ledelsen har været inde i
billedet, når denne typer opgaver kommer.
"(...)jamen der er nogle opgaver, der kommer ind, som ingen ved hvor skal være,
eller hvor højt de skal prioriteres, det er klart en ledelsesopgave. Det er ledelsen
forbandede pligt at lede og fordele arbejdet..."
Det er meget forskelligt, hvem der fungerer som leder for de pågældende grupper. Af neden-
stående citat læser vi, at det kommer an på hvilke problemer man ser i sammenhæng, og den
løsning man vil vælge til problemet.
"Nej, der siger vi, at det fagområde som vi nu har et problem på - det kan være i
vejplanlægningen. Hvis vi betragter det som en overordnet planlægningsopgave -
og det vil vi typisk gøre - så er det en fra vores plansektion, der bliver formand i
sådan en gruppe."
Meningen i det videre arbejde er så at sammensætte en gruppe af fagfolk, der hver især ved
noget af værdi indenfor det pågældende problemfelt. Vi vil senere i dette kapitel, stille det
spørgsmål om det så har ændret på problemidentifikationen, at nedsætte disse tværgående
projektgrupper.
Hovedideen i organisationsændringen har altså været på baggrund af den indsamlede viden om
den eksisterende organisation, at nedbryde grænserne mellem faggrupperne, hvorved udgangs-
punktet nu er i opgavens karakter og derved undgå overlap i arbejdsopgaverne, samt at få en
bedre og klarere arbejdsfordeling mellem leder og medarbejder.
Vi vil i det følgende analysere lederens og medarbejderens ændrede rollefordeling, og prøve at
få et billede af en eventuel modstand mod ændringen i organisationen fra både ledere og med-
arbejdere.
Ændrede roller i organisationen
For lederen i organisationen har ændringen betydet en styrkelse af hendes position. Der er
blevet mere tid til at koordinere og prioritere i opgaverne, samtidig med at det faglige arbejde
er blevet lagt ud til dem, der har forstand på det. For det menige medlem af organisationen
har ændringen betydet en større kompetenceudlægning og en større frihed til at løse opgaver-
ne, som hun nu anser for bedst.
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Om ledelsesniveauet siger Michael Jensch:
"Det højeste de kan, er at koordinere, men de løser ingenting."
At få det faglige arbejde lagt ud til de fagligt kompetente har også givet mere tid til for le-
deren at definere hvilke_opgaver medarbejderne skal varetage, samt tidsplanen for arbejdet,
hvor projektgrupperne så selv finder ud af hvordan de vil arbejde med problemet. Ifølge
Michael Jentsch er lederens rolle blevet styrket i den retning, at hun leder og fordeler arbej-
det, uden at blive trukket ind i alle mulige projekter. Hun har således afgivet meget arbejde til
den menige medarbejder, hvilket bygger meget på en tillid til den enkelte om, at vedkommen-
de kan løfte denne byrde. Det er også svært for lederen, hvilket specielt gav problemer i
starten.
"På ledelsesniveau var det et problem, fordi vi var inde at røre ved gamle arbejds-
gange og gamle privilegier som folk mange gange ikke syntes om, men "vi ved
hvad vi har"".
Modstanden skal nok også ses i det lys, at det faktisk primært var på ledelsesniveau, at ind-
skrænkningerne skulle ske, mens organisationsændringerne for mange menige medarbejdere
åbnede op for øget ansvar og kompetance.
Medarbejderne har altså også fået nye roller. Dels kan de sidde som formænd i de før omtalte
projektgrupper, dels har de meget større frihed til at løse opgaverne, som de nu vil. I en vis
grad har medarbejderen fået udlagt en beslutningskompetence, men det er stadig lederen der
definerer, hvor langt denne kompetence skal strækkes.
"....og formanden har så til ansvar når der popper noget op, der kræver en be-
slutning, (...) og så kører det ind i systemet. Så snart vi møder de steder, hvor det
er nødvendigt at træffe nogle beslutninger, så kører vi ind i ledelsessystemet, men
ikke før. Dvs. vi har også nogle bemyndigelser der siger "det og det og det må 1
gerne tage beslutninger om, der behøver I ikke at høre os"".
Det har taget noget tid for den enkelte at lære den nye rolle, og det er en udvikling der stadig
foregår.
Det vi så har svært ved at fortælle folk er, at når de kommer her til deres skrive-
bord, så er I en projektgruppe. Man er selv en gruppe og man er egentlig frigjort
fra sin sektionsleder på det faglige niveau. Det er svært. Det er svært at se sig selv
som den der har ansvaret og kompetencen, og at sektionslederen har det ansvar,
at du er kompetent fagligt til at løse opgaven."
Det har også betydet, at medarbejderne mere direkte er blevet stillet overfor spørgsmålet om
hvad de egentlig gerne vil i deres arbejde.
"Vi har pakket mange små "julegaver" op -folk, der har siddet og ikke har fået
brugt det de godt vidste. Vi har også pakket nogle pakker op, der viste sig at være
tomme. (...) Der er nogle, der har opdaget med sig selv, at det de troede de gerne
ville - træffe beslutninger - det ville de rent faktisk ikke."
Men det handler også om at nedbryde gamle privilegier, hvilket nogle har syntes var svært at
håndtere.
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"Ja, f. eks., hvis der skulle bygges en vej, da har ingeniøren et stort fortrin, med
alt det tekniske. Men i det nye system kunne en arkitekt komme og sige "jeg synes
det ser Herrens ud med alle de skilte eller de lamper på vejen. Og dermed kom vi
ind og rokkede ved nogle privilegier, fordi der førhen var en bestemt sektion, der
tog sig af at bygge en vej."
Organisationsændringer i sig selv kan være interessante nok at studere, men hvad betyder det
egentlig for de opgaver organisationen er sat til at løse, og er det overhovedet muligt at gøre
op med gamle arbejdsgange blot fordi man laver om på organisationen? I vores interview har
vi spurgt til dette, og nedenstående vil gengive de svar vi har fået. Men det kan godt være at
vi her støder ind i et metodisk problem, i og med vi ikke har fulgt en case fra start til slut. Vi
kan således ikke hverken af- eller bekræfte Michael Jentsch' udsagn via en gennemgang af en
konkret case. Grunden til at vi stiller dette spørgsmål her - om metodens holdbarhed - bygger
på, at Michael Jentsch er leder i forvaltningen og sidder således ikke med faglige opgaver.
Nedenstående gennemgang er altså et billede af en mulig konsekvens af organisationsændrin-
gen
Ændret problemidentifikation og metodeanvendelse?
I dette projekt er vi mest interesseret i at vide noget om hvorvidt den skitserede organisations-
ændring har haft betydning for planlæggerens problemidentifikation og metodeanvendelse.
Men det første der skal gøres op med, er de eksisterende arbejdsgange, opgøret med "vi ple-
jer" dvs. opgøret med det der med et fint ord kaldes for organisationskulturen.
"Det handler også om titler. Vi havde på et tidspunkt den titel, der hed bygnings-
inspektør, det har vi ikke mere. Nu har vi sektionsledere og sagsbehandlere. Vi
har heller ikke noget bygningsinspektorat. Nu har vi en byggesagsbehandler. Der
ligger også i de ord en kultur og en værdi og nogle privelegier, der ikke er mere,
når vi fjerne ordene. Så hele den kulturforandring, som det faktisk handler om -
og den er ikke færdig endnu, det er noget vi bearbejder hver dag. Der er simpelt-
hen ikke andre måder at komme igennem det på - der er kun praksis".
Michael Jentsch påpeger selv, at det er en løbende proces at gennemføre organisationsændrin-
gen, og det er nok der, vi vil hen med dette projektarbejde - at få planlæggeren til løbende i
sit arbejde at stoppe op og spørge sig selv hvad er det jeg gør og hvorfor gør jeg det, selv-
reflektion. I Frederikshavn gav Michael Jentsch et eksempel fra vejområdet, men mente iøv-
rigt at det kunne anvendes overalt i planlægningsarbejdet.
"Med vej som eksempel, var det tidligere en meget teknisk løsning, der blev tyet
til. Man slog op i nogle bøger og fik oplysninger om hvor tyk asfalten skal være.
Og det har vi bygget mange veje på. Nu har det ændret sig til, at enhver ingeniør
kan jo bygge en vej - det er der jo ingen grund til at belemre organisationen med,
men det det handler om er, hvor skal vejen ligge, hvad skal den opfylde af formål,
og hvordan skal den se ud? Vi har skiftet perspektivet fra at bygge vejen til at
spørge hvorfor bygger vi vejen."
Om der også er sket noget med metodegrundlaget er lidt sværere at få svar på.
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"(...)jeg kan se eksempler på at nogle teknikere helt har ændret holdning til tinge-
ne. Jeg kan også se eksempler på folk, der stadig arbejder på samme måde som de
altid har gjort."
Et specifikt metoderedskab som borgerinddragelse havde Michael Jentsch indtryk af, blev
brugt mere. Der var således nu flere projekter, hvor borgere blev inviteret med i arbejdet end
før. Der var blandt andet et eksempel på en bykvalitetgruppe, men nogen egentlig borgerun-
dersøgelse om, hvorvidt borgerne føler sig bedre inddraget, havde man ikke lavet.
4.10 Opsamling
Vi har tidligere i kapitlet påstået at kommunernes hierakiske struktur, specialiseringen, mål-
rationalitetens dominans, kompetencefordelingen, regelbundetheden i opgaveløsningerne,
utilstrækkeligt samarbejde på tværs af afdelingern etc. tilsammen fungerer som en hindring
for, at trafik- og miljøproblemerne bliver løst som det de er; nemlig problemstillinger, der går
på tværs af den etablerede kommunale organisation.
Organisationsændringen i Frederikshavns Kommunes Tekniske Forvaltning har gennem arbej-
det i de tværgående projektgrupper afdækket en række interessante potentialer, som kan in-
spirere til løsning af ovennævnte organisationsproblemer. Vi vil ikke med eksemplet Fre-
derikshavn male alt rosenrødt, men der er for os at se nogle meget givtige tiltag, der er gode
at give videre.
Hovedidéen i det nyskabte organisationsmønster er at overskride faggrænser på sagsområder,
hvor en sådan overskridelse giver mening. Afdelingsgrænserne træder kun i kraft i de tilfælde,
hvor opgavens art og karakter vurderes, at ligge indenfor en afdelings kompetanceområde.
Opgaver som ikke giver mening iforhold til at blive rubriceret i en bestemt kasse, bliver pla-
ceret i en til lejligheden nedsat ad hoc-gruppe, som bliver sammensat af folk med relevante
kvalifikationer i forhold til opgavens karakter. I trafiksammenhænge betyder denne ændrede
varetagelse af opgaverne, at perspektivet i problemidentifikationen er skiftet "fra at bygge
vejen til at spørge, hvorfor bygger vi vejen."
Organisationen er yderligere blevet effektiviseret ved at de hierakiske bindinger er blevet
løsnet ved at uddelegere beslutningskompetancen til den menige planlægger i sagssammen-
hænge, hvor opgaven havde genkendelige kendetegn, og derfor ikke behøvede at blive trukket
gennem ledelsesniveauet. Ledelsesniveauet inddrages kun i situationer, hvor opgavens særpræg
ikke lader sig naturligt placere. Dette perspektiv vil vi bygge videre på i kapitel 7, hvor vi
diskuterer betydningen af, at den menige planlægger har større beslutningskompetance i sam-
arbejdet med kommunes borgere, da det fra borgerside er en væsentlig parameter, at en for-
handlingsproces afkaster konkrete resultater.
Sammenfattende kan man sige, at Frederikshavn forsøger at arbejde henimod, at det er pro-
blemets karakter der bestemmer organisationens udseende, og ikke omvendt, som vi har er-
faret i mange kommuner, at det er organisationen, der bestemmer problemernes udseende.
I relationen mellem organisation og problemidentifikation, er det desværre typisk sidstnævnte
remse, som er den forekommende, hvilket vi i kapitlet har forsøgt at forstå, ved at anvende
Luhmanns teori om autopoitiske systemer, hvor systemet netop definerer omverden udfra egne
præmisser og videnshorisont.
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Vi har endvidere brugt Luhmann til at postulere, at organisationer er fænomener, som er
vanskelige at forandre, og at tempoet i forandringsprocessen i høj grad bestemmes af organi-
sationen selv. Med Frederikshavn i baglommen kan vi pege på, at helt så pessimistisk behøver
tingene ikke altid at være skruet sammen. Uden at vi har kulegravet eksemplet i detaljer, vil vi
mene, at der er foretaget et art kvantespring i organisationsopbygningen i forhold til det typi-
ske billede.
Den typiske organisation er pr. definition et målrationelt system, idet eksistensberettigelsen
foretages, når organisationen dannes. Når organisationen først er dannet, er det sjældent nød-
vendigt at legitimere organisationens formål og berettigelse med kommunikative midler16', og
den kan leve sit selvstændige liv, som mange Vejafdelinger i vores interviews er eksempler
på.
Man kunne få den ide, at systemer efter en årrække, hvor samfundsudviklingen har skabt nye
typer problemer, burde afvikles og give plads til nye organisationsformer, som ville være et
bedre svar på samfundets udfordringer. Set i dette lys kunne det være interessant at grave
dybere i, hvilke specielle forudsætninger der har været til stede i Frederikshavn og muliggjort
den i kapitlet skitserede tilgang til planlægning.
16)
 Jan Helmer m.fl.: "Kommunikativ rationalitet og offentlige organisationer", essay fra Forvaltning,
RUC.
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Kommunernes
problemidentifikation
"We can't go on like this, Ramone.... One day,
George is bound to take his blinders off."
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5.1 Indledning
Som argumenteret for i kapitel 1, anser vi det som centralt at se nærmere på, hvilke typer
problemer i trafiksammenhænge det kommunale niveau har rettet sin planlægningsvirksomhed
imod. En lang række spørgsmål trænger sig på. Hvilke problemer bliver taget meget alvorligt?
- Hvilke problemer bliver tillagt mindre vægt? Er denne vægtning mellem, hvad der bliver
anset for problemer og ikke-problemer fornuftig, set i forhold til de udfordringer kommunerne
står overfor på trafik- og miljøområdet?
Vores udgangspunkt er, at et ethvert problemfokus er en subjektiv rekonstruktion af virkelig-
heden, af genstandsfeltet og dets dynamik. Og det er således ikke muligt at afgrænse en objek-
tiv problemposition, dvs. videnskabeligt at afgøre hvad der er det "rette" problem, og dermed
samtidig bestemme hvilke problemer, der skal tillægges mindre vægt. Der findes ikke nogen
absolut problemposition, enhver position er resultatet af et givent snit (kompleksreduktion) i
den tilgængelige viden (på f.eks trafik- og miljøområdet). Set i dette lys vil vi påstå, at mange
af de økologiske problemer på trafikområdet ikke er nye, men det er først nu, de er kommet
på dagsordenen, kommunikeret frem gennem mange års miljødiskussioner.1'
Udover selektionen i vidensgrundlaget mener vi, at fastlæggelsen af problemfeltet bliver på-
virket af de aktørgrupperinger som i forskellig grad gør sig gældende på trafik- om miljøom-
rådet. Det er vores grundholdning, at det må være centralt for ethvert demokratisk samfund,
at alle aktørers interesser forsøges varetaget på lige fod i en given planlægningssituation såle-
des, at det ikke undermineres ved, at enkelte dominerende aktører får uforholdsmæssig megen
indflydelse. Vi har i kapitlet afgrænset os fra at efterspore enkelte aktørers fingeraftryk på den
kommunale problemhorisont, eftersom vi ikke går i dybden med enkelte projekter, men vi vil
se på hvilke rationaler der kommer til udtryk i den kommunale problemidentifikation på trafik-
og miljøområdet. I kapitel 7 vil vi se nærmere på hvordan to borgergrupper og handelsstands-
foreninger oplever deres muligheder for at påvirke kommunen.
Af ovennævnte grunde er det til enhver tid vigtigt at sætte spørgsmålstegn ved kommunernes
problemhorisont og kritisk vurdere om de definerede problemer er resultatet af omfattende
behovsanalyser samt funderet i eksisterende viden på trafik- og miljøområdet, eller om pro-
blemhorisonten er skævvredet af enkelte aktørers påvirkningsmuligheder.
Problemhorisontens karakter bestemmes af den tilgængelige viden det kommunale planlæg-
ningsniveau benytter sig af. Med andre ord hvilken komplexreduktion kommunen har foretaget
i forhold til de store mængder informationer som karakteriserer trafik- og miljøfeltet.
Metodisk har vi gennempløjet alle "vore" kommuners Trafik og Miljø-handlingsplaner (i det
omfang de er produceret), samt kigget i kommuneplaner og andre papirer, som kunne tænkes
at præsentere kommuneres problemhorisont. Dette skriftlige materiale kombineret med egne
interviews skulle gerne give et solidt indblik i, hvad der på kommunalt plan bliver anset for
væsentlige problemer på trafik- og miljøområdet.
For at skabe et overblik over diskussionerne har vi valgt at spalte, det vi kalder "væsentlige
problemer på trafik og miljøområdet" op i forskellige delmængder, og derefter relatere hver
0
 Dette er et synspunkt vi har lånt fra Niklas Luhmann ("Okologische Kommunikation"), hvor syns-
punktet er en påstand, der gælder hele det økologiske område, - men vi mener altså, at det med for-
nuft kan anvendes på trafikområdet.
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delmængde til det kommunale forståelsesunivers2).
Den første type problemstillinger vi vil gribe fat i, er i hvilket omfang de konkrete miljøkon-
sekvenser er kortlagt, og hvilken grad af alvor problemerne forbindes med. Vi vil søge at
forstå hvor slem kommunerne mener situationen er, og dermed få indblik i kommunernes egen
oplevelse af, hvor radikalt problemerne skal gribes an.
Efter at have analyseret kommunernes bevidsthed omkring miljøproblemernes karakter og
alvorlighed, vil vi analysere kommuernes meninger og ideer om hvad årsagerne er til pro-
blemerne? Mener kommunerne, at årsagerne til problemerne skal findes i, at ambulancetjene-
sten ikke fungerer som den skal? Med ambulancetjeneste mener vi, at der f.eks ikke er bygget
tilstrækkelig mange støjvolde, at der mangler vejtræer til at forskønne det visuelle miljø, at
der ikke er lavet hastighedsdæmpende foranstaltninger på steder, hvor der sker for mange
uheld, etc.etc. Eller mener kommunerne, at årsagen til problemerne skal søges i, at der er for
mange biler i byerne eller omvendt, at der er for mange busser i centrum, med høj luftforu-
rening og fremkommelighedsprob lemer for andre trafikanter til følge?
Vi vil til slut diskutere kommunernes forholden sig til, at årsagerne til miljøproblemerne skal
søges i den måde byens rum er bygget op, dvs. f.eks om der søges en integration af byens
bolig-, erhvervs- og handelsområder, om forskellige vigtige samfundsfunktioner, f.eks sygehu-
se og skattekontorer, placeres med tanke på, hvorledes trafikmængderne og trafikmønsteret vil
blive påvirket. Med andre ord vil vi gribe problemfronten meget bredt an, og diskutere kom-
munernes lyst, evner og muligheder for at forholde sig til paraden af mulige problemfoku-
seringspunkter.
5.2 Problemerkendelse i et historisk perspektiv
Set i et historisk perspektiv må det betragtes som et relativt nyt fænomen overhovedet at be-
skæftige sig med sammenhængen mellem trafik og miljø. Siden miljøets opdukken i den stats-
lige, amtslige og kommunale forvaltningsarena i slutningen 1960'erne har indsatsen i vid
udstrækning koncentreret sig om regulering af forurenende virksomheder, landbrugets nitrat-
og fosfatudledning, fredning af naturområder m.v. Under den såkaldte energikrise i 1972 var
det i en kort periode forbudt at køre bil om søndagen, men det var netop ikke ud fra en pro-
blemerkendelse baseret på støjforurening, luftforurening, barriereeffekt etc., men først og
fremmest et tiltag argumenteret i energibesparelser.
Traditionelt har problemer i forbindelse med trafik været snævert begrænset til fremkommelig-
hedsvanskeligheder for bilister og varetransport og til om infrastrukturnettet var tilstrækkeligt
udbygget til at kunne matche de behov, det økonomiske kredsløb fordrer. Fokus på fremkom-
melighed i bykernerne har bla. ført til etableringen af ringveje, som har haft til formål at afla-
ste den inderste bykerne. Ringveje er et udbredt fænomen i mange storbyer, og blandt vores
kommuner er der et veludbygget ringvejssystem i bla. Århus, Odense og Kolding.
Med "det kommunale forståelsesunivers" mener vi, den forståelse som vi tolker planlæggere og politi-
kere giver udtryk for i den pågældende kommune.
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Trafikplanlægning har været praktiseret som afbødeforanstaltninger i forhold til de stærkt
stigende bilmængder3) og planlægning af trafik har været centreret omkring at bygge flere,
bedre og bredere veje for at kunne sluge de stadigt voksende trafikmængder.
Efter vores begreber må det betegnes som falsk varebetegnelse at kalde sådan en type plan-
lægning for trafikplanlægning, en mere passende betegnelse må være infrastrukturplan-
lægning og økonomisk planlægning. Planlægningen har ikke i noget nævneværdigt omfang
forholdt sig til hvilken udvikling der var ønskelig - hvilket trafikmønster, dvs. hvilken type
transportmidler og i hvilke mængder skal der til, for at sigte mod den ønskede udvikling - og
som et sidste led i denne tankerække: Hvilken infrastruktur skal der til for, at det ønskede
trafikmønster kan blive realiseret?
Lidt firkantet kunne man sige, at ovennævnte kan beskrives som trafikafdelingens forsøg på
at lave miljøplanlægning, hvilket kan være ok i et samfund, hvor miljøproblemerne er til at
overse, - men i et samfund spækket med økologisk krise burde det være miljøafdelingen der
lavede trafikplanlægning, således at der blev tænkt miljø med ind i enhver trafikal beslutning.
Miljø som problem i forbindelse med trafikplanlægning har groft skitseret kun været en ingre-
diens via en forholden sig til trafikuheld. Planlægningen har forsøgt at slukke de værste ilde-
brænde ved lysreguleringer, hastighedsbegrænsninger, lygtekampagner mod cyklister, flere
ressourcer til hospitalerne (til bekæmpelse af alverdens trafikskabte sygdomme: Luftvejslidel-
ser, kræft, stress og naturligvis uheld) etc.
5.3 Nye tendenser
Andre problemtyper såsom støjforurening, luftforurening, barriereeffekt, det visuelle miljø,
etc. er dog såvidt vi kan vurdere først kommet på dagsordenen indenfor det sidste tiår, og er
først for alvor effektueret med Planstyrelsens lancering af "Bytrafikprojektet" i 1991, hvor en
betingelse for at opnå støtte netop var, at kortlægge kommunens trafik- og miljøproblemer og
lave en handlingsplan i forhold til følgende parametre:
1 .Uheld
2.Energi
3.Luft
4.Støj
5.Visuelt miljø
6. Barriereeffekt
At trafikuheld tidligere har været eneste miljøfokuspunkt, gav Kolding et eksempel på:
"SPM: Har I tidligere arbejdet bevidst med alle 6parametre?"
"Nej, den trafikplan vi fik udarbejdet i 89 var ikke så meget en decideret trafik og mil-
jøplan. Den gik på miljø, ifht. trafikbelastninger og utryghed". (Planlægger, Kolding).
Seneste eksempel på det er beslutningen om at udbygge Helsingør-motorvejen til 6-spor fra de nu-
værende 4-spor.
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At fokus på de seks parametre er et nyt fænomen var der bred enighed om:
"...selvom vi i mange år har arbejdet med trafik, så har vi ikke så mange traditioner for
at have de der 6 parametre med... Det der med at have miljøet vægtet på ligefod med
alle de andre parametre, det er nok alligevel noget relativt nyt." (Planlægger, Frederici-
a).
"... så kommer EF i 89 med den der plan om trafik og miljø og så kommer Planstyrelsen
og sætter noget igang om trafik og miljø på det grundlag. Og man begynder så at bygge
et nyt system op, hvor man siger, nu må vi se tingene i en sammenhæng - trafik er ikke
bare trafik men også miljø..." (Planlægger, Århus).
Et par enkelte kommuner mente dog, at de havde arbejdet med trafik og miljø i en årrække,
uden dog at planlæggerne "vidste det".
"Hvis vi skal prale, ja, så er alle de ideer man præsenterer i Århus trafik og miljøplan
allerede udført i Odense. Dvs. cykelstier, gå-gade, ringvejssystem og P-søgesystem. Men
kommunen har ikke tidligere arbejdet bevidst med de 6 miljøparametre" (Planlægger,
Odense).
Historisk set har trafikplanlægning altså været domineret af et fokus på fremkommelighed,
uheld og endelig har en del kommuner forbedret det trafikale miljø i bykernen ved at omdanne
gader til strøg- eller sivegader, samt trafiksaneret med hastighedsdæmpende ombygninger.
Disse tiltag har været medvirkende til, at trafikmiljøet er blevet væsentligt forbedret i mange
bykerner.4'
I alle vores implicerede kommuner nød vi da også muligheden for at trave uforstyrret ned ad
gågaden og handle ind i stor stil, men afslutningsvis vil vi dog pointere, at nydelsen ved gå-
turen ofte var af kort varighed, idet gågadearealet netop er begrænset til det inderste centrum.
Vi mener altså, det er proportionsforvrængning at begynde at juble for meget over gågadetil-
tag i bykernen, hvis resten af byens trafikmiljø negligeres.
En lang række kommuner har søgt om støttemidler fra Bytrafikprojektet, og langt de fleste af
disse kommuner har udarbejdet en Trafik & Miljø-handlingsplan, deriblandt stort set alle de
kommuner vi har rettet vores opmærksomhed imod.5'
Se bla. artikler af Henrik Grell og Linda Christensen i BYPLAN nr.2, 1994.
Det har netop en betingelse fra Miljøstyrelsens side, at der skulle være udarbejdet en lokal handlings-
plan for at der kunne modtages støttemidler. Enkelte kommuner har dog modtaget støtte alligevel
selvom de endnu ikke har udarbejdet en sådan plan (fx. Ribe og Fredericia), - men de er blevet tildelt
støtte på betingelse af, at handlingsplanen er under udarbejdelse. Senere er kravet om handlingsplan
blevet lempet, og nu er det alene nødvendigt, at der er foretaget en kortlægning af de trafikskabte
miljøproblemer. Baggrunden for denne ændring er, at Miljøstyrelsen ønsker, at flere kommuner hurti-
gere skal have mulighed for at søge ("Trafik- og miljøpuljen 1994, Redegørelse om 1.ansøgnings-
runde", s.5.).
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5.4 Kommunernes opfattelse af de trafikale miljøproblemers art og stør-
relse
I flere af de mindre kommuner vi besøgte er holdningen den, at de ikke har nogle større trafi-
kale miljøproblemer.
"../ vores byer som sådan er der jo ikke noget, der hedder trafikproblemer, det er jo et
lille samfund vi bor i, og det er jo småbyer." (planlægger Ribe).
"...altså hvis vi skal svare sådan generelt på det, så mener vi egentlig ikke Freder da
har de helt store trafikproblemer, hvis vi ser i forhold til de 6 parametre" (planlægger,
Fredericia).
Ovenstående bliver dog blødt lidt op, da planlæggerne senere i interviewet gør rede for, at der
er for mange uheld samt for mange støjplagede boliger, men i forhold til landsgennemsnittet
ligger Fredericia en del under.
Det generelle billede i vores kommunemateriale er dog, at alle ovennævnte seks parametre er
behandlet temmelig grundigt, (hvilket dog ikke automatisk borger for, at problemerne anses
for alvorlige). Det er da også Miljøministeriets konklusion helt tilbage til 1992:
"De største kommuner har generelt kortlagt de fleste af de seks miljøparametre trafiksik-
kerhed, energiforbrug, støj, luftforurening, barriereeffekt og det visuelle miljø. Der er
store forskelle i brug af metoder og i detaljerings grad, men det samlede billede er, at
især de større kommuner er nået langt med at etablere en status over problemernes om-
fang. "6)
I en senere redegørelse7' har Miljøstyrelsen sat tal på, hvordan det samlede billede tegner sig
og når frem til, at ud af de 70-80 kommuner med 10.000 indbyggere eller derover, har Mil-
jøstyrelsen kendskab til 36 kommuner, som har påbegyndt eller afsluttet udarbejdelsen af en
lokal handlingsplan for trafik og miljø.
Denne konklusion passer fint overens med vores indtryk fra 19 telefoninterviews d.24/1-94,
samt vores personlige interviewrunder i april-94 og september-94. Ud af alle de kommuner vi
har haft kontakt med (ca.20), og som alle på et eller andet tidspunkt har modtaget støtte fra
bytrafikpuljen, er det undtagelsen, at der ikke er udarbejdet en trafik og miljø handlingsplan.
Dog findes der som antydet citatet ovenover store forskelle i planernes udformning og karak-
ter. Derudover er der enkelte af planerne som næppe kan defineres som en trafik og miljø-
plan, men mere som blot en trafikplan.
Alt i alt tegner der sig den tydelige tendens, at en lang række kommuner der er begyndt at
betragte miljøforhold som et problem i trafikafviklingssammenhænge. Men som påpeget i
kapitel 1 må de kommuner vi har besøgt betragtes som "toppen af kransekagen", og kan ikke
ses som et dækkende billede for holdningen til trafik- og miljøplaner på landsbasis. Trafik-
planlægning i kommunerne gælder altså ikke blot alene om at få bilerne hurtigst og nemmest
gennem vejnettet (infrastrukturplanlægning), men har altså fået påklistret et miljø, defineret
61
 Trafik og miljøpuljen 1992, Redegørelse om 2. ansøgningsrunde, Miljøministeriet.
71
 Trafik og Miljøpuljen 1994, Redegørelse om 2.ansøgningsrunde, s.5.
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som fokus på de seks miljøparametre.
Det vil derfor give en god forståelse af kommunernes bevidsthed om trafik og miljø, at dvæle
et øjeblik ved kommunernes faktiske håndtering af de 6 parametre. Vi vil derfor i det følgende
søge at afdække i hvilket omfang de forskellige parametre er vægtet, samt mere overordnet
diskutere om den trafik- og miljøbevidsthed, som vi kan spore ud fra vores analysemateriale,
er tilstrækkelig vidtrækkende til at kunne favne de trafikskabte miljøproblemer.
5.5 Kommunernes håndtering af de seks parametre
Et gennemgående træk ved kommunernes opmærksomhed på de seks parametre er, at para-
metrene uheld, støj, barriereeffekt og det visuelle miljø er områder, hvor kommunerne lægger
mange kræfter, mens områderne luftforurening og energiforbrug er mindre i vælten, og i
udbredt omfang anses som et problem, som staten må tage ansvaret for.
Miljøstyrelsen har i deres 2. redegørelse 1994 forsøgt sig med en procentoversigt over de
forskellige parametres vægtning i de ansøgte projekter i 2. ansøgningsrunde i 1994, som un-
derstøtter ovenstående konklusion:
Sikkerhed: ca.50%
Barriereffekt: ca.27%
Visuelt miljø: ca.21%
Støjreduktion: ca.17%
Luftforurening: ca. 13 %
Energiforbrug: ca.12%
Det skal understreges, at procenterne kun dækker over projekter, som kommunerne har søgt
statslige midler til, og derfor ikke kan betragtes som en samlet oversigt over alle projekter,
som kommunerne beskæftiger sig med og foreslår i deres handlingsplaner. Men vi tror, at
oversigten om ikke andet giver et forsigtigt praj om, hvilke typer projekter kommunerne
prioriterer, samt et tydeligere praj omkring hvilke typer projekter kommunerne arbejder for at
realisere. Dermed giver oversigten i virkeligheden et ganske præcist billede af kommunernes
reelle vægtning af de 6 parametre, et billede som kan være vanskeligt at gennemskue, hvis
man kun kigger på de formelt formulerede projekter i handlingsplanerne, uden nogen garanti
for realisering.
Vi vil søge at sammenligne kommunernes opmærksomhed på de forskellige parametre ved at
gennemgå dem én for én, og undervejs konkludere på den enkelte parameters vigtighed og
relevans i den kommunale tankeverden.
a) Uheld
Uheld er, som vi tidligere har nævnt, den parameter, som traditionelt har haft størst opmærk-
somhed, og er blevet betragtet som det største problem. Dette er i stort omfang stadig gælden-
de, f. eks. i Odense:
Kapitel 5 Side 97
"Udfra Kommuneplan Odense 1993-2005 tillægges trafiksikkerheden den største
vægt.... "8>
Gladsaxe har endog nedsat arbejdsgrupper med byens interessenter for at få hyr på uheld/-
s ikkerhedsaspektet:
"Kommunen samarbejder med borgere, skolebestyrelser, politi, interesseorganisationer
mv. om de trafiksikkerhedsmæssige forhold på kommunens vejnet... Formålet med ar-
bejdsgrupperne er at drage nytte af deltagernes lokalkendskab, initiativ og særlige viden
og at afklare eventuelle interessemodsætninger. "9>
Et spændende tiltag som læner sig kraftigt op af en af de ideer vi senere i projektet vil give til
kommunerne for at få en mere adækvat problemerkendelse. Vi har blot en enkelt tilføjelse, -
hvorfor i alverden ikke bruge denne praksis i forhold til alle seks parametre??
Horsens og Fredericia har også grundigt fat om nælden på uheldsområdet, og har iværksat
skoleundersøgelser, hvor en masse børn er blevet spurgt, på hvilke strækninger de oplever
utryghed. En uovertruffen god ide, som enhver kommune med respekt for sig selv og sine
medborgere bør kopiere, men igen må vi undres over at denne praksis ikke overføres til andre
trafikmiljøaspekter.
Vi vil give et sidste eksempel på den professionalisme som uheldsparameteren er anskuet ud
fra:
"Odense Kommune har et nært samarbejde med Ulykkes Analyse-Gruppen på Odense
Sygehus. Det er her igennem, at kommunen har adgang til de skadestueregistrerede
trafikulykker fra 1980 og frem." Og lidt pral: "En tilsvarende registrering har ikke fun-
det sted andre steder i Danmark." 10)
Hvad det kan medføre af pudsige og groteske konsekvenser, hvis problemerkendelseskikkerten
kun er indstillet til at opfange uheld fik vi en historie på i Odense, hvor anlæg af cykelstier
(på amtsveje) tidligere kun er blevet anlagt ud fra ulykkesstatistikker. Det betød, at cykelstier
ikke blev anlagt, hvis der ikke kom tilstrækkelig mange til skade.
b) Energiforbrug.
Denne parameter er en af de mindst prioriterede i kommunernes univers, ihvertfald på den
måde, at kommunerne mener, at det ikke er dem, der alene skal yde en indsats. Dette bliver
åbenlyst lagt for dagen i Sønderborgs handlingsplan:
"Generelt må det konstateres, at det er svært med kommunale virkemidler at påvirke det
samlede energiforbrug og udslip af luftforureninger fra trafikken på afgørende vis. Op-
nåelse af målsætningerne på disse områder må i stor udstrækning tilvejebringes gennem
8)
 Trafik og Miljø, Odense, 1993, s.47.
9)
 Trafik & Miljø i Gladsaxe, 1994, s.20.
10) Trafik & Miljø, Odense, s. 11.
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nationale tiltag.... "U)
I Odense er konklusionen:
"Odense kommunes muligheder for påvirkning af det totale energiforbrug i kommunen er
altså meget beskedne. "12)
Vores bud på de bagvedliggende årsager til denne tilsyneladende resignation overfor energifor-
bruget er, at en kraftig påvirkning af denne parameter formodentlig vil kræve indgreb overfor
biltrafikkens mængde og råderet over vejene. Tekniske fix, f.eks katalysatorer og motorer som
kan køre flere kilometre pr. liter benzin, forbedring af vilkårene for cylister og en øget sats-
ning på kollektiv trafik vil naturligvis kunne virke i et eller andet omfang, men vil næppe
kunne dæmme op for den fortsat stigende kurve i trafikarbejdet udført af biler.13)
c) Luftforurening
Luftforurening er en anden parameter som kommunerne mener, at det er svært at forholde sig
til. I Horsens havde de valgt ikke at prioritere luftforurening særlig højt.
"Godt nok er det et stort problem, men det er nok begrænset hvad kommunen kan gøre
veddet". (Planlægger, Horsens).
Argumentet er her det samme som fremført under energiforbruget, nemlig at det er begrænset
hvad kommunerne kan stille af krav til bilers udstødning og udformning. Ikke desto mindre vil
vi påpege, at kommunerne har visse virkemidler, idet at de kan etablere "grønne bølger" i
stop-lysene og overføre den tunge trafik væk fra tæt bebyggede områder. Vi vil i kapitel 6
komme nærmere ind på hvad kommunerne rent faktisk gør for at håndtere de 6 forskellige
miljøparametre.
d) Visuelt miljø.
Det visuelle miljø er en faktor som i mange år har spøgt i baggrunden, idet det længe har
været populært at plante træer i vejkanten. "Danskere vil have, at der er pænt og grønt!", og
det er et krav, som myndighederne i en årrække har honoreret langs de danske landeveje,
(afbrudt af en kort periode, hvor det var populært at fælde vejtræerne af postulerede sikker-
hedsmæssige grunde)14), og et krav som de kommunale myndigheder i nutiden i vid udstræk-
ning søger at opfylde.
10
 Handlingsplan for Sønderborg Kommune, 1994-2005, s.40.
12)
 Trafik & Miljø, Odense, s.29.
13)
 For en uddybning af dette synspunkt, se Kaj Jørgensen: "Et bæredygtigt trafiksystem". Byplan 2/91.
14)
 Dette er iøvrigt et strålende eksempel på fænomenet "subjektiv rekonstruktion af virkeligheden", som
vi omtalte i starten af dette kapitel. Vejtræeksemplet viser, at hvad der bliver betragtet som et pro-
blem, vilkårligt kan variere over tid og mennesker.
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"Vejene og vejenes omgivelser skal udformes på en sådan måde, at det kan give byen et
godt image og fremme trafiksikkerheden."
"Forbedring af gadernes udseende skal have høj prioritet i aktuelle planlægnings- og
ombygningsopgaver "!5)
Nu skal det naturligvis ikke glemmes, at Odense har en tung visuel arv med det brutale gade-
gennembrud gennem den historiske bydel og lige foran H.C. Andersens hus. Men på formu-
leringsplanet og i stort omfang i praksis, ser det nu ud til, at danske kommuner tager visuel
revanche.
Vi har tidligere omtalt den professionelle facon, som kommunerne håndterede uheldsparame-
teren, og nogle lignende tendenser viser sig på det visuelle område. I Horsens havde vejaf-
delingen i Teknisk Forvaltning inddraget Byplanafdelingen i forsøget på at vurdere det visuelle
miljø forskellige steder i byen. Dette er altså et eksempel på samarbejde på tværs af de enkelte
afdelinger, - et fænomen som vi sjældent stødte på. F. eks. var det sjældent at vejafdelingen
havde samarbejde med Miljøafdelingen omkring arbejdet med luftforurening.
Sammenfattende tegner sig det billede, at det visuelle miljø tages meget seriøst og er omgær-
det med en del ekspertice. En åbenlys fordel for kommunerne ved at koncentrere en stor af
indsatsen omkring det visuelle miljø er naturligvis, at projekternes synlighed for byens borgere
træder meget tydeligt frem. Ved at forskønne gaderne med buske og vejtræer, lægge granit-
sten i gågadearealet istedet for almindelige fliser og i det hele taget sørge for at gøre gadens
rum visuelt attraktivt, bliver det åbent signaleret til byens borgere, at 'nu bliver der gjort
noget ved problemerne'.
Pointen er altså, at man som politiker eller planlægger bliver populær af at regulere på det
visuelle miljø, mens man kan risikerer kritik, når man regulerer imod mindre luftforurening
via løsninger som ensretning af gader eller sender parkeringsvagter rundt til at håndhæve
parkeringsforbud.
e) Støj.
Støjparameteren er vel nok den parameter, som er blevet mest grundigt kortlagt af de 6 para-
metre. Dette skyldes formodentlig, at man har gode målemetoder og modsat luftforurening,
hvor alle mulige stoffer hvirvler rundt, kun skal måle på én faktor, nemlig støj! I mange af
vores kommuner var de fleste gadestrækninger blevet støjkortlagt og antallet af boliger er
plottet ind i forhold til forskellige decibelniveauer. Der er endda lavet en landsdækkende un-
dersøgelse og det skønnes, at ca. 140.000 boliger ligger over den kritiske grænse på 65
dB(A).
Siden slutningen af 70'erne er der sket en forbedring af støjforholdene i mange kommuner via
aktiviteter i bykernen, såsom gågader og hastighedsdæmpende foranstaltninger. Men der kan
muligvis sættes spørgsmålstegn ved, om disse planlægningstiltag er foretaget med afsæt i
støjproblemer, eller om den udløsende faktor har været ønsket om færre uheld og ønsket om
et attraktivt handelsmiljø i centrum. Endvidere er antallet af støjramte boliger faldet, fordi
antallet af boliger i bymidter er blevet færre, mens nybyggeri af boligmassen er blevet for-
15) Trafik & Miljø, Odense, s.7.
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rykket mod mere (bil)fredelige områder.16)
løvrigt er det interessant at støjproblemerne gøres op i antal ramte boliger, - man kunne spør-
ge sig selv, om det kun er folk, der opholder sig indendøre som bliver belastet af lyde i luf-
ten. Vi har ikke systematisk undersøgt hvilken beregningsmetode, der er anvendt, men f.eks
Århus har brugt "Den nordiske beregningsmodel for vejtrafikstøj", som måler støjniveauet i en
afstand fra vej midten på 10 meter. Hvad med alle de fodgængere og cyklister som opholder
sig tættere på vejene og som ikke er beskyttet af en murstensmur? Disse mennesker har natur-
ligvis den fordel, at de kan flygte væk fra larmen, mens larmen mod huset er en konstant.
Et problem ved at opgøre tingene på denne måde er, at veje hvor der ingen støjramte boliger
er, (eventuelt fordi der ingen boliger er!), ikke bliver anset for problemområder, og dermed
ikke bliver indfanget af kommunens problemhorisont. Støjproblemet er altså "løst", når boli-
gen er væk, eller hvis boligen bliver nybygget langt nok væk fra vejen, og ikke, som ville
være mere rimeligt, når støjproblemet er løst i sin helhed.
f) Barriereeffekt/utryghed.
Den sidste parameter er den såkaldte barriereeffekt, altså den manglende mulighed for at
kunne passere/krydse en vej for fodgængere og cyklister. Denne parameter er nært knyttet til
uheldsparameteren, da en del uheld skyldes, at man er nødt til at krydse en gade, selvom det
ud fra et uheldssynspunkt nok var klogest at lade være.
Mange trafikale tiltag i tidernes løb kan betragtes som tiltag mod at mindske barriereeffekten.
F.eks kan man reducere kompleksiteten (mindske antallet af oplysninger der tages stilling til)
for den krydsende trafikant ved at spalte vejen op i to dele, således at man kun skal holde øje
med biler fra en retning. Videre kan man etablere fodgængerovergange, som man endda kan
rød/grøn regulere og således yderligere øge mulighederne for at krydse vejen (ihverfald i det
tidsrum hvor bilerne ikke slanger sig i en såkaldt "grøn bølge"). Som et sødt kuriosum vil vi
bemærke, at man ikke ukritisk skal gå ud på vejen blot fordi der er grønt - bilister og andre
trafikanter har nemlig den uvane, at køre over for orange og rødt og derfor kan det være klogt
at vente med at passere gaden til der har været grønt et stykke tid (indtil der er få sekunder til
der bliver rødt igen).
Barriereeffekten er især bragt på banen iforhold til børn og gamles (svage trafikanters) pro-
blemer, f.eks har Horsens og Fredericia som tidligere nævnt lavet en skolevejsundersøgelse,
hvor elever blev bedt om at indtegne deres skolevej og udpege strækninger og passager, hvor
der var problemer. I disse undersøgelser er der både taget højde for faktisk eksisterende fysi-
ske barrierer for at kunne passere gaden, samt den utryghed, det krydsende barn psykisk
oplevede, selvom en "ekspert" måske kunne påpege, at her er der ingen fare på færde.
Det generelle billede i kommunerne er, at barriereeffekten bliver anset for et væsentligt pro-
blem og at mange af de foreslåede projekter netop er rettet mod at løse barriereproblemer, jvf.
procentoversigten over fordelingen af de seks parametre tidligere i dette kapitel.
16) Linda Christensen, BYPLAN 2/94.
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Afsluttende om de seks parametre
Billedet der tegner sig viser, at kommunerne har kortlagt alle seks parametre temmelig grun-
digt, som er betingelsen for at opnå støtte fra Miljøstyrelsens Trafik- og Miljøpulje, samt for
mange kommuners vedkommende formuleret en lang række projektforslag, som bud på løs-
ninger af de kortlagte problemer. Projekterne koncentrerer sig om parametrene uheld, støj,
barriereeffekten samt det visuelle miljø, mens parametrene luftforurening og energiforbrug er
nedprioriteret, bla. fordi løsninger på disse to områder, hovedsageligt bliver anset for et stats-
ligt anliggende.
Så vidt, så godt kunne vi fristes til at sige. Kommunerne har skabt sig et overblik over de
afledte miljøkonsekvenser, men vi mener ikke, at problemforståelsen omkring trafik og miljø
dermed er tilendebragt. En vigtig ingrediens i en udvidet forståelse af problemfeltet indebærer
en inddragelse af viden omkring årsagerne til miljøproblemerne.
I sig selv er der intet specielt genialt ved at flytte opmærksomheden fra de umiddelbare mil-
jøkonsekvenser (de 6 parametre) til et niveau, hvor det er de bagvedliggende mekanismer, der
kommer under luppen. Denne tilgang til tingene, fokusskift fra filterløsninger til indgreb ved
kilden, er et klassisk tema i dansk miljøpolitik, det centrale punkt, bliver netop at analysere i
hvilket omfang denne tankemåde er slået igennem på trafik- og miljøområdet i kommunerne.
5.6 Kommunernes erkendelse af årsagssammenhænge
Ud fra handlingsplanerne alene er det vanskeligt at analysere kommunernes problemforståelse
på årsagsniveauet, da mange af handlingsplanerne er (tørre) kortlægningsarbejder omkring
miljøkonsekvenserne og stort ikke indeholder diskussioner om, på hvilket niveau løsningerne
skal sættes ind for at løse problemerne. Til gengæld mener vi, det er muligt at få et indblik i
kommunernes forståelse på årsagsniveauet ved at se på, hvilken type løsninger og målsætnin-
ger der bliver bragt på banen.
Første spadestik i en erkendelsesrække omkring bagvedliggende problemer må være at erken-
de, at miljøkonsekvenserne bliver fremkaldt af det store antal transportkilometre i byområder,
der bliver udført pr. bil. At det er sådan det forholder sig er kommunerne (naturligvis) be-
vidste om, men der er dog ingen kommuner, der ubetinget drager den umiddelbare konse-
kvens, at der skal sættes begrænsninger for bilens udfoldelsesmuligheder:
"Det er ikke strategien at nedsætte bilmængden, men vi vil gerne have at den par-
keringssøgende trafik kommer væk fra bymidten..." (Planlægger, Odense).
"Det skal gøres nemmere at komme ind til City i bil. Uanset, hvor attraktivt, det bliver
at køre med bus eller på cykel. Biladgangen skal være effektiv og nem at finde ud af, så
City kan tiltrække besøzende fra hele Østjylland (vores understregning).. "17)
Samme ide genfindes i følgende formulering fra selvsamme Århus-publikation, som omhandler
det omgivende gadenet:
17) Trafikplan for Århus City, okt.94, s.8.
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"Her er det bilerne det gælder. De skal have fortrin og gadearealet skal udformes, så
biltrafikken hurtigt, sikkert og effektivt kan afvikles." og videre: "Der vil på det omgi-
vende gadenet ikke være mulighed for egentlige cykelstianlæg" (s. 7)
"Den centrale del af city: Her kan køres med biler overalt" (vores understregning),
(s. 7).
"City skal have biltække" (s. 8)
Fraværet af citater fra andre kommuner omkring dette tema skyldes, at handlingsplanerne er
fattige på politiske målformuleringer og synspunkter, men vi mener, at udsagnene giver et
ganske præcist af den generelle situation. I alle kommuner er det f.eks gældende, at der skal
være gode parkeringsbetingelser og adgangsforhold for bilister.18'
Billedet er dog ikke helt entydigt. F.eks har vi fundet følgende fra Århus:
"Med henblik på at reducere trafikkens miljøbelastning er det Århus kommunes målsæt-
ning at søge at begrænse det samlede transportarbejde (vores understregning). Det er
specielt kommunens mål at forbedre det samlede miljø i Midtbyen gennem en omlægning
af trafikken der. "19)
"Det der så er karakteristisk for vores udvikling idag er, at vi er nærmest ved at komme
til bristepunktet på den måde, at vi er ved at indse, at der er grænser for hvor meget vi
kan pumpe den der ballon op med bilismens fortræffeligheder, fordi det har jo en lang
bagside der hedder miljøsiden". (Planlægger, Århus).
Århus må i det hele taget ses som førende på flotte formuleringer:
"Der er generelt tale om, at menneskers miljø og dermed livskvalitet i byen er blevet
forringet. Og der er både politisk og teknisk såvel internationalt som her i Danmark
enighed om, at den hidtidige udvikling næppe kan fortsætte "20)
Disse citater må siges at være udtryk en stærk bekymring for trafikmiljøet og klart rettet mod
at reducere bilernes adgang til bycentrum. Men inden rosen af Århus tager overhånd, må vi
minde om de citater fra Århus som vi har præsenteret ovenover, omhandlende bilens adgang
til byen, og som vi har klippet fra "Trafikplan for Århus City", der udkom et halvt år senere i
oktober 1994.
Umiddelbart virker det vanskeligt at forene ordlyden i de to publikationer fra marts og okto-
ber, og man kan gisne om at Trafik- og Miljøhandlingsplanen fra marts var en art prøvebal-
lon, som ihvertfald i første omgang må siges, at være skudt godt og grundigt ned i den konk-
rete trafikplan fra Århus city. Vi vil ikke på nærværende sted dvæle yderligere ved denne
18)
 En undtagelse er Ribe, som profilerer sig stærkt på at bevare Middelalderlooket - hvilket bla. betyder,
at trafikken på det indre gadenet søges begrænset, bla. via begrænsede parkeringsmuligheder ved
domkirken.
19)
 Trafik og Miljø, Århus, marts 1994, s. 17.
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 Trafik & Miljø, Århus, marts 1994.
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ekstreme forskellighed i signalerne fra Århus, men holde fast i kommunernes forholden sig til
"bilen som problem".
Også andre kommuner stikker næsen lidt frem og forsøger sig med nogle bilreduceringstanker,
dog overhovedet ikke med samme radikalitet som Århus førte sig frem med i deres "Trafik og
miljøhandlingsplan" fra marts 1994. Mange kommuner har ideer og udført konkrete projekter,
som skal begrænse den parkeringssøgende trafik. Odense har forsøgt sig med at fremme sam-
kørslen, og således putte 3-4 mennesker ind i hver bil ved at indføre P-kort som 4 biler kan
deles om.
Bevidstheden, om at det kan være et problem med for mange biler i centrum, har været til
stede i store byer som Kolding, Århus og Odense. Her har man forsøgt at presse nogle af
bilerne væk fra det inderste centrum ved at bygge ringveje til at aflaste. Dette tiltag betyder
dog ikke, at det samlede transportarbejde i bil bliver nedsat, snarere tværtimod, men det giver
dog naturligvis en vis aflastning af den inderste bykerne, selvom gevinsten hurtigt kan blive
slugt af trafikstigningen.
På nærværende sted skal vi ikke vikle os ind i en omfattende diskussion om mulighederne for
at gøre noget radikalt ved det trafikale miljø samtidig med, at der ikke bliver lagt restriktioner
på bilens råderet over byens rum. Vi vil blot her konstatere, at Århus (og andre kommuner)
mener (håber?), at det vil være muligt både at få i pose og i sæk; både at skabe nem adgang
for biler, samt skabe et attraktivt bymiljø.
En anden indikator på kommunernes forholden sig til bilernes dominans er, hvilke perspekti-
ver de ser i en øget satsning på kollektiv- og cykeltrafik. Så vidt vi kan vurdere er det dog
f.eks de færreste cykeltrafiktiltag, som direkte sigter mod af flytte trafikanter fra bilen over på
cykel, - de fleste cykelprojekter må siges at være rettet mod at dække nvværende cyklisters
basale behov såsom at have et stykke fredeligt stykke asfalt at færdes på. Men ihvertfald kan
billedet af ikke-bil transportformer give et forsigtigt fingerpeg om, i hvilket omfang der foku-
seres på alternativer til bilen.
På busfronten er billedet, at i de mindre kommuner ses en øget satsning på bustrafik ikke som
et potentiale. Horsens forsøger sig dog forsigtigt med:
"Der kan også blive tale om at fremme den kollektive trafik og cykeltrafikken i byer-
ne. "
21)
Men en systematisk stillingtagen til bustrafikken er vi ikke stødt på i byer som Sønderborg,
Horsens, Ribe mv. Ofte varetages planlægningen af den kollektive trafik af amtet, og kommu-
nerne har en meget perifer rolle i denne planlægning. Årsagerne til denne relative passivitet
skal nok søges i, at befolkningsgrundlaget og sammensætningen af byfunktioner gør det meget
omkostningstungt at opbygge et omfattende kollektivt system.22)
21)
 Trafik & Miljø, Horsens, s.6.
22)
 Dette er et synspunkt vi har lånt fra Henrik Grell i "BYPLAN 2/94"
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I store byer som Århus og Odense er der i handlingsplanerne gjort en del ud af de kollektive
perspektiver:
"En øget udnyttelse af kollektive trafikmidler vurderes at kunne reducere de miljøgener,
biltrafikken forårsager. "23)
".... gennemføre forsøgsprojekter i Midtbyen med henblik på at forbedre det samlede
miljø der, herunder forsøge med udvikling af nye transportmidler og nye måder at orga-
nisere trafikbetjeningen på. "24)
I Odense bliver kollektiv trafik-perspektivet skåret mest tydeligt ud:
"..at hvis energiforbruget ikke skal stige, må biltrafikkens vækst begrænses til 8% over
over de 10 år. Dette betyder, at cykeltrafikken og den kollektive trafik må styrkes".25)
Endvidere skriver både Gladsaxe og Århus i deres handlingsplaner, at de har ideer om at
forbedre fremkommeligheden for busser, dvs. etablering af busspor, busprioriterede signalan-
læg etc., et tiltag som, hvis det bliver gennemført, vil erobre fremkommelighedsterræn fra
bilerne.
På målsætningsplanet er der altså signaler der peger henimod, at de store kommuner anser det
for et væsentligt problem at forbedre det kollektive trafiksystem. Hvis vi et øjeblik vender
blikket mod cykeltrafikken er der et anderledes ensartet billede. Stort set alle kommuner har
gjort sig tanker om, at forholdene for byens cyklister skal forbedres gennem udbygning af
cykelstinettet. Vi har i det forrige givet flere eksempler på kommunernes ideer omkring cy-
klisttrafikken, så vi vil ikke give flere eksempler her, men supplere med at det i høj grad også
er cykelprojekter, som søges realiseret, hvilket kan ses af, at næsten 40% af de ansøgte pro-
jekter til Trafik- og Miljøpuljen, 2.ansøgningsrunde 1994, rettede sig mod cyklisterens forhold
i trafikken, hvilket med nogle få undtagelser dækker over, at der bliver bygget cykelstier eller
cykelbaner.
Byens fysiske rum.
Et andet og sidste punkt vi vil komme ind er, hvordan kommunerne forholder sig til byens
rum og lokalisering af funktioner i forhold til hinanden ud fra et trafikperspektiv. I alle de
kommuner vi besøgte, spurgte vi til, om erhvervslokaliseringen skete ud fra trafik og miljø-
mæssige overvejelser. Denne noget mere avancerede problemposition,- at se på de bagved-
liggende strukturer der genererer trafikarbejdet,- var stort set fraværende i samtlige kommu-
ner. Det der havde primat var at skaffe erhverv og arbejdspladser til kommunen, og hvis
lokalisering af erhverv endelig blev tænkt i forbindelse med trafik var det ud fra, at erhverve-
ne skulle tilbydes attraktive trafikforbindelser.
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 Trafik og Miljø i Gladsaxe, 1994, s.24.
24)
 Trafik & Miljø, Århus marts 1994, s. 18.
25)
 Trafik & Miljø, Odense, s.27.
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"Hvor er virksomhederne lokaliseret, er det Århus midtby og hvordan er jeres strategi?
Vores strategi er den, at vi simpelthen skal gøre hvad vi kan for at fremme beskæftigel-
ses og erhvervsudviklingen,- det har den højeste prioritet. (Vores understregning, red.)"
(planlægger, Århus)
"Vi har en netto-pendling, da vi er et regionalt center. Og vi er tilfredse med at rage alt
til os, lige som alle andre. Vi har valgt at konvertere et fremtidigt boligområde til er-
hvervsområde, fordi der har været stor interesse for at lægge erhvervene tæt på motor-
vejene. " (Planlægger, Odense)
De fleste kommuner opfatter sig som værende i en ressourceklemme, hvor de økonomiske
problemer i kommunene bliver prioriteret som de væsentligste.
Det betyder ofte, at trafikinvesteringer bliver anvendt strategisk til at byggemodne erhvervs-
arealer og derved led i en lokal erhvervspolitik, fremfor at de sker ud fra et miljømæssigt
udgangspunkt. Sikring af lokale arbejdspladser havde i alle de kommuner vi besøgte en højere
prioritet end trafikale miljøproblemstillinger. Dette kan forståes ud fra, at miljøproblemerne
endnu ikke opfattes så belastende, at der er villighed til at foretage indgreb, der kan risikere at
påvirke erhvervsudviklingen.
Århus og Gladsaxe er de eneste der i deres handlingsplaner eksplicit beskriver og forholder
sig til lokalisering af funktioner som et virkemiddel i den trafikale planlægning.
"Med henblik på at reducere energiforbruget og CO2-udslippet fra transportsektoren
samt forbedre trafiksikkerheden søges transportarbejdet begrænset gennem en hensigts-
mæssig trafik og arealplanlægning "26)
"I kommuneplanlægningen er der der allerede mulighed for, at der kan ske en intensi-
veret anvendelse til service erhverv i områder indenfor en radius af 500 meter fra sta-
tionerne i Bagsværd og Buddinge "27>
Århus er atter langt fremme på målsætningsplanet, men de lader til at stå i modsætning til den
daglige praksis. At placere erhverv stationsnært er ingen ny tankegang for specielt kommuner-
ne i hovedstadsområdet og fremgår bl.a i landsplanredegørelsen "Danmark på vej mod år
2018".
5.7 Sammenfatning
Vi har nu gennemgået, hvilke forhold der bliver anset som problemområder der skal plan-
lægges ud fra og været inde på, hvilke projekter der bliver realiserede. Kommunernes pro-
blemhorisont må siges generelt at gå på de umiddelbart fremtrædende problemer fremfor at
træde et skridt tilbage og planlægge på årsagsniveauet til den megen trafik.
26)
 Trafik og miljø, Århus, marts 1994, side 17.
27)
 Handlingsplan for trafik og miljø i Gladsaxe, s 18.
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Generelt set må de problemer, der tages op i den kommunale trafikplanlægning, derfor be-
tegnes som værende på lappeløsningsplanet, idet det er indgreb der ikke sætter ind overfor
selve transportarbejdet. Yderligere kan problemhorisonten betegnes som værende med ud-
gangspunkt i en naturvidenskabelig problemposition, hvor de forhold der indgår, alle er nogle
der kan måles og vejes. Anlæg af cykelstier og informationsprojekter er dog undtagelser på
dette. Kommunernes aktuelle problemhorisont kunne umiddelbart tolkes som, at de tager
udgangspunkt i det opnåelige, snarere end det nødvendige, altså at kommunerne identificerer
de problemer, de har en chance for at løse!.
Sammenfattende tolker vi at trafikmiljøproblemerne ganske vist anses for alvorlige, men dog
ikke mere påtrængende så at det ligefrem kræver indgreb mod bilen i City. Denne konklusion
mener vi er bredt gældende for alle vores kommuner. - Alle steder anses det for vigtigt, at der
er rigeligt med parkeringspladser, samt at det skal være nemt og hurtigt at finde rundt i byen.
Der er enkelte signaler, som trækker i den modsatte retning, men endnu har disse tanker ikke
fået fat for alvor.
Hvis ovennævnte konklusion er nogenlunde dækkende for situationen, hvilket vi altså mener,
bør det vække bekymring. Det er efterhånden et klassisk tema, at der er uoverensstemmelse
mellem det der siges og det der gøres, at der bør skelnes mellem formelle målsætninger og
reelle målsætninger.28' Dette er en kritik som bla. har ramt statens seneste udspil "Trafik
2005", der kritiseres for at hvile for meget på fine og flotte målsætninger, men stort set uden
anvisninger på, hvordan alle de fine intentioner kan føres ud i livet. Dermed ikke sagt, at der i
planlægningssammenhænge ikke skal bruges kræfter på at opstille målsætninger, men at kræf-
terne også skal virke mod at realisere de gode ideer.
Vores pointe er, at ikke engang denne problematik er gældende for vores kommuner. Målsæt-
ningerne/problemidentifikationen ligger, ud fra et miljøudgangspunkt, generelt på et meget
uambiøst niveau og det bliver dermed, kunne man lidt frækt formuleret sige, være et perifert
problem om projekterne bliver gennemført eller ej! Forstået ud fra at det store problem er ikke
om projekterne bliver implementeret eller ej, men snarere at de identificerede problemer der
bliver planlagt imod, ikke formår at indfange de store og alvorlige miljøproblemer som mange
byer i dag står overfor.
Efter at denne pointe er slået fast, vil vi pointere, at det dog alligevel er af central værdi at
dvæle ved kommunernes evne og lyst til at realisere de projekter, som bliver præsenteret i
handlingsplanerne. Et argument for dette er, udover naturligvis at små miljøforbedringer er
bedre end ingenting29), at den dag hvor problemkomplekset har en anden karakter, vil det
være relevant at have isoleret viden om, hvordan det forholder sig, når formulerede projekter
skal ind i kommunernes realiseringsmaskineri.
Hvis vi skal tolke kommunernes problemhorisont ud fra systemteorien, kan vi anvende billedet
om systemers selvreference. Vi har beskrevet i dette kapitel, at det ofte er vejafdelingens
problempostion der bliver den gældende for, hvilke trafik- og miljømæssige problemstillinger,
der bliver taget op på den kommunale dagsorden. Da et system, i dette tilfælde vejafdelingen,
28) Dette er en af Bent Flyvbjergs hovedpointer i "Rationalitet og magt", 1991.
29)
 Dette er dog ikke ubetinget "naturligvis", da man kan argumentere for, at der først for alvor bliver
gjort noget ved problemerne den dag, det bliver tilstrækkeligt alvorligt - og denne udvikling bliver
sinket, hvis begrænsede løsninger holder den værste kritik fra livet.
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altid vil tage udgangspunkt i sin egen videnshorisont, vil de problemer der bliver taget op
være dem som kontoret pr. tradition har set som problem. Det er således stadigvæk ulykker
og frernkommelighedsproblemer, der er de dominerende planlægningsområder. Hvert kontor
foretager en kompleksreduktion ud fra den mængde viden, der er tilgængelig. Dette snit af
virkeligheden og hvad der anses som problem, er i princippet blot et bud blandt mange, og det
er derfor altid flydende hvad der på et givent tidspunkt bliver anset som problemer.
Vi mener ikke, at den problemhorisont der arbejdes med i den kommunale trafikplanlægning
idag er tilstrækkelig til at håndtere de trafikafledte miljøproblemer. Vejkontorene er altså ikke
blevet "irriteret" tilstrækkeligt, således at det har øget sin resonans overfor nye problemstil-
linger, således at den miljøforståelse der arbejdes ud fra bredes ud og ikke kun omhandler de
6 miljøparametre.
I det næste kapitel vil vi kigge nærmere på kommunernes metodegrundlag, der er den tredie
parameter i vores trekantsmodel.
Kapitel 6
Kommunernes metodegrundlag
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6.1 Indledning
I dette kapitel vil vi beskrive og diskutere trafikplanlægningens metodegrundlag. At vi griber
fat i planlægningens metodegrundlag skyldes, som tidligere beskrevet, at vi ser en række
problemer i den gældende praksis, som den udøves i dag. Kritik af den planlægningsfaglige
profil, herunder metodegrundlaget, på det kommunale forvaltningsniveau er et gennemgående
tema i megen litteratur^, og vi har derfor i rigt mål kunnet lade denne kritik inspirere vores
egen empiri fra den kommunale planlægningspraksis.
Indledningsvis vil vi definere hvad vi mener med "en analyse af planlægningens metodegrund-
lag". Med planlægningens metodegrundlag mener vi dels de redskaber planlæggerne har til
rådighed til fx. at fremskaffe et vidensgrundlag i et givent planlægningsforløb. Det er fx.
tekniske metoderedskaber såsom brug af modeller og prognoser samt metoderedskaber på et
mere abstrakt plan fx. opstilling af målsætninger, borgerinddragelse, brug af konsulenter
etc, som hvis de bliver anvendt med talent, potentielt vil kunne forbedre resultatet af en given
planlægningsproces.
Udover anvendelsen af metoderedskaber forstår vi "en analyse af planlægningens metode-
grundlag" som en forholden sig til hvordan kommunerne agerer i forhold til faserne i et plan-
lægningsforløb. For eksempel en analyse af hvordan kommunerne prioriterer mellem planer,
hvordan de sikrer en implementering af projekter, hvordan de evaluerer projekter etc.
Afslutningsvis vil vi minde om, at dette kapitel er i tæt sammenspil med kapitel 4 og 5, hvil-
ket vi vil redegøre nærmere for i delkonklusionen, som følger efter dette kapitel.
6.2. En model for et planlægningsforløb
For at kunne gribe metodegrundlaget analytisk an, og gøre fremstillingen overskuelig og pæ-
dagogisk, har vi valgt at opstille en model for et planlægningsforløb2). og undervejs i et så-
dant faseforløb diskutere de forskellige metoderedskabers anvendelse. Modellen ser ud som
følger:
Problemidentifikation/status
vi
Dataindsamling
i
Målsætninger
i
planer/løsninger
i
Politisk beslutning (prioritering)
'> Se bla. J. Allpass, 1983, C. Aunsborg 1988, J. Nielsen 1990, A. Gaardmand 1990.
2)
 Modellen er inspireret af John Allpass: "Demokrati og planlægning", 1983, Arne Gaardmand: "Plan
og Metode", 1991 samt Bent Flyvbjerg: "Rationalitet og Magt", 1991.
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Implementering
i
Evaluering
Modellen kan kritiseres for at være meget statisk, og at fremgangsmåden med rækkefølgen af
de enkelte planlægningstrin ikke passer til virkelighedens planlægning. Vi ser også planlæg -
ningsforløbet som en iterativ proces, hvor planlæggeren, ligegyldigt hvor han er i planlæg-
ningsforløbet, kan vende tilbage til et foregående trin og arbejde videre herfra. Det er heller
ikke så vigtigt at se på rækkefølgen i sig selv, men derimod hvordan kommunerne forholder
sig til indholdet de enkelte trin hver for sig.
Det vil formodentlig være mere typisk, at et planlægningsforløb netop ikke følger de angivne
faser, men tværtimod "hopper" på tværs af modellens forskrifter. Vi har alligevel valgt at
medtage modellen, da den kan give et overblik og forståelse for, hvordan et planforløb kan gå
for sig. Derudover vil opløsningen af planprocessen i enkeltdele præcisere hvornår i et plan-
forløb, det kan være relevant at inddrage forskellige aktører udenfor den kommunale verden.
Dette ud fra den betragtning, at det næppe vil være muligt og ønskeligt at borgere og andre
interessenter skal involveres i al kommunal planlægning.
Vi vil i det følgende gennemgå de enkelte faser og således sætte metodegrundlaget under lup i
detaljen. Analysen vil afdække hvorledes kommunerne håndterer hvert enkelt planlægnings-
trin, samt en kritik af denne ud fra hvad vi mener, kunne være relevant at gøre.
Problemidentifikation
Første fase i vores model for et planlægningsforløb er meget oplagt, at få defineret: Hvad er
problemet? Som vi gjorde rede for i kapitel 5, mener vi, at den kommunale evne til at af-
dække mulige problemstillinger indenfor trafik- og miljøområdet er udsat for begrænsninger af
forskellig karakter.
Identifikation af det "rette" problem er et af de væsentligste trin i et planlægningsforløb. En
revision og optimering af metodegrundlaget, bliver nærmest overflødig, hvis det ikke fra start
er lykkedes at afdække det brede spektrum af problemer, som karakteriserer trafikområdet.
Med andre ord bliver fine målsætninger baseret på problemerkendelsen, grundige evalueringer
af gennemførte projekter, borgerinddragelse etc. knap så relevant, hvis det ikke fra start er
lykkedes at pejle sig tilstrækkelig præcist ind på problemfeltets karakter.
Næste skridt er en diskussion af, hvordan identificeres problemfeltet mest hensigtsmæssigt?
Vi har ingen illusioner om, at dette spørgsmål kan besvares entydigt, men udfra en umiddelbar
indskydelse vil vi mene, at en dybere og bredere forståelse af problemfeltet kunne opnås ved
at inddrage et bredere udsnit af aktuelle interesseparter i trafiksammenhænge, og ikke kun lade
afdækningen af problemer være en opgave for embedsværket og enkelte (stærke) interesseor-
ganisationer.
Udover ovennævnte synlige magtaspekt (at nogle aktører har mere indflydelse end andre ak-
tører), kan en sådan praksis gøre, at problemafdækningen i for høj grad bliver influeret af den
enkelte planlæggers holdning, uddannelse og erfaringer. En mere usynlig påvirkning af identi-
fikationen af problemer. Alpass formulerer det på følgende måde:
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Dette er ekspertens svaghed, at han kun kan løse en række problemer, hvis de ligger
indenfor hans ekspertfelt. Ofte ser man, at selv om problemerne ligger indenfor helt
andre fagområder, så har han en tendens til, bevidst eller ubevidst, at få transformeret
problemet, så det passer til hans ekspertrolle.^
Citatet understreger de problemer vi lokaliserede i kapitel 4 omkring den interne kommunale
organisation, hvor vi diskuterede problemerne forbundet med, at de kommunale miljøafde-
linger i for lille grad bliver inddraget i arbejdet med trafik og miljø, og at Vejafdelingen ofte
alene er placeret i ekspertstolen. Dette er en væsentlig forklaringskraft bag den skitserede
udvikling i kommunernes problemhorisont, hvor miljøproblemer er blevet overset på bekost-
ning af tekniske løsninger af fremkommelighedsproblemer og fokus på ulykker.
Udover ovennævnte pointe omkring internt organisatoriske barrierer bag en mere præcis af-
dækning af problemfeltet, vil vi som sagt endvidere pege på potentialet i at inddrage inter-
essegrupper tidligt i planlægningsforløbet, - i problemidentifikations fasen. Dette ud fra den
formodning, at jo tidligere borgerne bliver inddraget og jo flere der inddrages, jo bredere vil
problemidentifikationen også blive.
Vi vil dog ikke male et ukritisk skønmaleri af mulighederne, men have øjnene fæstnet på
mulige faldgruber. Og som vores konklusioner vil vise, ender vi op med, at det bør være kilde
til mange timers dybe overvejelser at vurdere hvordan kommunens planlæggere og politikers
problemidentifikation skal suppleres med forskellige interessegruppers input, samt hvilken
vægt og indflydelse disse input skal have på den førte planlægning.
Et andet angrebspunkt i forhold til en mere adækvat problemidentifikation er hvilke teknikker
kommunes planlæggere bruger til at indsamle data, dvs. statistisk talmateriale, behovsundersø-
gelser etc. Det leder over i næste fasetrin:
Dataindsamling
Som nævnt i indledningen til dette kapitel er vores faseopdeling af planlægningsforløbet en
tænkt proces. Dataindsamlingen forløber glidende hele vejen gennem planlægningsforløbet og
påvirker såvel problemidentifikationen, målsætningerne, og de endelige planer, men ud fra
pædagogiske overvejelser har vi placeret diskussionen af dataindsamlingen her. I forhold til
dataindsamling vil vi pege på tre typer problemer, vi mener kommunerne står overfor. Det
første problem er, at et problem ændrer karakter, efter man har indsamlet viden/data på basis
af de problemer man først har lokaliseret. Allpass pointerer, at problemerne sædvanligvis
ændrer indhold, jo længere man dykker ned i opgaven, forstået på den måde, at i starten af et
planforløb, kan man kun formulere sine problemer bredt og forholdsvist generelt, og jo mere
data der erhverves, desto mere behov for specifik viden får man. Når vidensindsamlingsperio-
den er til ende og planerne skal formuleres, står man ofte med et behov for specifikke infor-
mationer, (det er på dette tidspunkt at man via dataindsamling har fået en forståelse for pro-
blemernes art, og det kan vise sig at det er en helt anden type data, der skal til for at belyse
problemerne!). Der opstår herved et ressourceproblem i forhold til tid, idet mange planforslag
netop skal færdiggøres på dette stade. Allpass udtrykker det ved: "Konklusionen er paradok-
John Allpass: "Demokrati og Planlægning", s.56, 1983.
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sal. Man må have "planlagt" før man ved hvad der er relevant viden 'A)
Hvorvidt denne pointe har nogen særlig rolle at spille for kommunernes trafikplanlægning, kan
vi vanskeligt dokumentere udfra vores empiri. Vi har dog det håb, at nogle kommuner efter at
have indsamlet data om de seks parametre, vil få øjnene op for, at der også er behov for en
anden slags viden, fx. data om årsagerne til konsekvensfeltet.
Et andet problem er, at vidensgrundlaget omkring trafik og miljøforhold er mangelfuldt på en
række områder. Vi mener at det er yderst vigtigt at have et udbygget og præcist datagrundlag,
som dækker alle aspekter af mulige behov der skal planlægges efter. Problemet er meget
oplagt, at dataindsamlingen naturligvis indretter sig efter hvad der er blevet defineret som
problemer (fremkommelighed og seks parametre), og dermed er der store huller i det data-
grundlag, som en miljøprioriteret trafikplanlægning må baseres på.
Den indsamlede datamængde er centreret omkring kvantitative data (antal biler på veje, luft-
og støjforurening etc.), mens mere kvalitative data som f.eks. behovsundersøgelser omkring
folks trafikvaner (kulturelt niveau) og indretning af byens rum (strukturelt niveau), ikke har
samme opmærksomhed.
Enkelte kommuner har dog søgt viden gennem behovsundersøgelser, men disse undersøgelser
har udelukkende koncentreret sig om uheld og sikkerhedsaspektet. Horsens og Fredericia
havde gennemført en undersøgelse om børns oplevelser til og fra skole i forhold til utryghed
og barriereeffekt (men ikke i forhold til fx. støj- og luftgener).
Vi stødte dog på et par spændende initiativer som med tiden kan blive givtige i retning af at
opsuge mere viden fra borgerside om trafikforhold. Horsens og Glostrup og Hørsholm Kom-
muner har deltaget i et projekt fra AKF (Amternes og Kommunernes Forskningsinstitut), hvor
et udvalg af byens borgere fik stukket et spørgeskema i hånden, hvor de på et mere generelt
plan skulle tage stilling til forskellige trafikale forhold i de respektive byer.
Et yderligere problem ved dataindsamlingen er, at denne del ofte af ressourcemæssige årsager
bliver lagt ud til konsulenter, hvorved kommunernes vidensindsamling forringes. Denne ud-
vikling gør også at det er relevant at diskutere objektiviteten af de indsamlede data. Data i sig
selv er måske nok et tilnærmet objektivt fænomen, men valget af hvilke data og hvilken type
data er i aller højeste grad subjektivt. Man kan også ende i det problem, at emner der er
svære at indsamle data om bliver skudt i baggrunden til fordel for mere kvantificerbare emner.
Dette kan måske specielt gøre sig gældende i politiske diskussioner gående på fx. "hvilken by
vil vi have", "hvilken kollektiv trafikbetjening ønsker vi?", hvor kvantitative data har begræn-
set værdi. Et værdifuldt redskab til indsamling af data kunne være at få bredt personkredsen
ud til i det mindste også at inddrage de borgere der bliver berørt af projektet. Alt andet lige
vil de borgere, der bor i lokalområdet have en stor viden om hvor de største problemer ligger,
hvilket ikke nødvendigvis er de samme som vejingeniøren har udtænkt.
Et meget udbredt metoderedskab til indsamling af data i kommunerne er bl.a. brugen af pro-
gnoser.
Ibid., side 64.
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Prognoser, modeller og scenarier
Indenfor trafikplanlægningen har prognoser været et hyppigt anvendt redskab, til at forudse
hvor problemerne ville fremstå5). Prognoserne bygger på fremskrivninger af udvalgte fak-
torer, der får lov til at udvikle sig som de har gjort eller gør idag, og under forudsætning af
alle andre faktorer holdes konstante. Man foretager altså det kunstgreb "at presse tiden sam-
men", (hvilket er en nødvendighed hvis man vil udtale sig om fremtiden), men konsekvensen
er, at man ikke give fænomenet "tid" til at virke og skabe alternative udviklingsveje.
Det største problem ved anvendelsen af prognoser ligger i anvendelsen af fremskrivningerne.
Prognoserne kan såmænd give et ganske rimeligt bud på den fremtidige udvikling (fx. udvik-
lingen i antal biler), men problemet er, hvis fremskrivningerne får lov til at stå alene og ikke
bliver suppleret med andre typer data. Det er et problem hvis planlæggerne på en eller anden
måde lader det fremgå, at man ved hjælp af prognoser kan forudsige fremtiden eksakt, og
dermed er der ikke tilstrækkelig åbenhed omkring værdien at inddrage andre analyser i plan-
lægningen.
At prognoser tillægges stor vægt borger følgende citat for:
"Det er jo rimeligt svært at skyde igennem for skeptikere, når vi kan eftervise, at det er
nogenlunde sandt." (Planlægger, Sønderborg)
"Vi har ikke noget dokumentationsbehov, når vi fremlægger tal for folk, så tror folk på
dem, uanset om det er vores politimester, vores politikere eller borgere." (Planlægger,
Sønderborg)
Missionen i at bringe ovenstående citater er ikke at sætte spørgsmålstegn ved modellernes evne
til at forudsige fremtiden eller ej, men blot at konstatere, at der kan ligge en fare i at tro
blindt på fremskrivningerne. Og allervigtigst skal der hele tiden være kritisk opmærksomhed
omkring, om det er det rette spørgsmål/problem der er blevet modelleret over.
Megen fokus på prognoser (og modeller) kan medføre, at væsentlige data som vanskeligt kan
prognosticeres, (fx. borgernes fremtidige holdninger til valg af transportmiddel eller nye mil-
jøproblemer som vi endnu ikke kender til), naturligvis ikke får bevågenhed som fortjent, hvis
ikke de kvalitative metoder til dataindsamling bliver ligestillet med prognoser og modeller.
Vi har ovenover fortalt at behovsundersøgelser om bredere trafikpolitiske spørgsmål ikke
indgår i kommunernes datamateriale, men dette betyder dog ikke, at vi dermed vil antyde at al
krudtet bliver brugt på modeller og prognoser. De fleste af de kommuner vi har undersøgt
nævner ikke modeller og prognoser som noget centralt arbejdsredskab, fx.:
"Modeller er ok, men de har mange svagheder og de er ikke bedre end de forudsæt-
ninger man putter i dem. Jo flere data, jo tiere skal de opdateres. Til sidst løber man
sur i det." (Planlægger, Odense)
"Jeg vil mene, at i langt de fleste sager kommer man langt uden diverse trafikmodeller.
Vi kan sagtens argumentere udfra de erfaringer vi har. " (Planlægger, Odense)
Arne Gaardmand: "Plan og metode", side 36.
Side 116 Kapitel 6
Et mere varmt og begejstret forhold til trafikmodeller stødte vi dog også på:
"Hele basis for at man kan beregne trafikstrømme ligger i trafikmodellen. Hele grund-
lagetfor at man kan beregne luftforurening, støj, etc. ligger i en trafikmodel. Du skal
have et antal vogne at gå udfra." (Planlægger, Sønderborg)
"Det er et rigtig godt arbejdsredskab" (Planlægger, Sønderborg)
"Spørgsmål: Passer modellerne?".... "Ja, de holder - og det blev vi også selv meget
overraskede over! Der er faktisk en ret stor nøjagtighed i modellerne." (Planlægger,
Sønderborg)
Det skal understreges, at modellen kun var kørt på et begrænset område i bymidten, og at
udsagnene derfor ikke skal tolkes som om, at modeller/prognoser anvendes i alle sammen-
hænge, - men udsagnene signalerer, at modeller kan være til stor hjælp.
Endvidere vil vi påpege, at prognoser som viser en stærkt stigende kurve i bilejerskab (og
kurven med den modsatte retning for den kollektive transport), har været med til at få øjnene
op for miljøfarerne der er indbygget i en passiv forholden sig til samfundsudviklingen og fået
alarmklokkerne til at ringe. Men naturligvis også omvendt været brugt som argument for at
bygge flere og bredere veje!
Prognosen kan altså være værdifuld, hvis den kan vise hvilke forudsætninger i nutiden der
skal ændres, hvis man ikke kan støtte prognosens fremtidsbillede (selvom man derved accep-
terer prognosens forudsigelse). Og netop ved at ændre på prognosens forudsætninger (fx. sætte
hindringer for bilismen og støtte den kollektive trafikafvikling), kan man underminere pro-
gnosens resultater. Netop denne skelnen mellem prognosens sandsynlighed og nødvendighed,
(ønskelighed), er det kritiske punkt i brugen af prognoser, - hvis fremskrivningerne ikke
bliver krydret med en god portion kritisk sans, en politisk stillingtagen, opstår netop proble-
merne omkring at der ikke bliver sat spørgsmålstegn ved udviklingen, og at problemet alene
bliver indkredset til hvad der skal gøres ved de stigende bilmængder, hvordan de bedst og
hurtigst muligt kan ledes gennem vejnettet. Fx.:
Vi er ikke så styrende, for trafikudviklingen er noget der falder ned fra himlen til os. Det
er noget vi må tage som det kommer. (Planlægger, Vejle Amt).
Sammenfattende mener vi, at prognoser naturligvis kan være et værdifuldt redskab i udpeg-
ningen af fremtidige problemer, men kan tendere at blive misbrugt i planlægningen, hvis ikke
der eksisterer kritiske røster som formår at gennemsætte skillelinien mellem den sandsynlige
og ønskelige udvikling.
Megen af ovennævnte kritik er bundet op på den facon trafikplanlægningen traditionelt har
været praktiseret, og vores kommunedata fortæller os, at prognoser og modeller kan have
værdi, hvis de behandles med omhu. Fremtiden er uvis og fyldt med ændringssprængstof, og
al viden som bidrager til at give et praj om mulige udviklingsveje skal naturligvis indgå i plan-
lægningens univers.
De senere år er anvendelsen af scenarier blevet mere udbredt. Idéen er måske god nok - at
man prøver at undersøge forskellige udviklingsveje, ved at ændre på afgørende parametre.
Men filosofien er den samme, at man forsøger at "presse tiden sammen" og iøvrigt er et
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scenarie ikke bedre og mere sikkert end de parametre, der bliver lagt ind.
Målsætninger
Et uhyre centralt punkt i planlægning af trafik og miljø er arbejdet med målsætninger. Vi ser
den tydelige tendens i stort set alle trafikplan- lægningsmæssige sammenhænge, at opstilling af
målsætninger indgår med stor vægt. "Trafik 2005" er i grove træk en stor målsætning, og
mange kommuner er fulgt godt med og har spækket deres handlingsplaner for trafik og miljø
med en lang række målsætninger. I det hele taget udarbejdes der stribevis af publikationer
omkring, at nu skal der arbejdes henimod alskens bæredygtige og demokratiske mål, - et godt
eksempel er det nyligt overståede sociale topmøde i København, hvor et af hovedformålene
netop var at udarbejde 10 overordnede målsætninger for den sociale udvikling i verdens lande.
I et historisk perspektiv kan denne målsætningstrend ses som et oprør mod "sluk-ildebrand-
strategien", hvor de værste problemer blev holdt fra livet, og hvor visioner ikke aktivt blev
fremsat. Datidens planlæggere forsøgte ikke at finde ud af hvorfor ildebrandene opstod, og
måske endda vove at sætte små spørgsmålstegn ved den fortløbende udvikling af samfundet.
Vi deler målsætninger op i ihvertfald to typer; dels kan der være en meget overordnet målsæt-
ning for kommunens samlede trafikudvikling, og dels kan der være en meget konkret målsæt-
ning for det enkelte projekt. Alt efter målsætningens niveau vil denne fase også ligge forskelli-
ge steder i planlægningsforløbet. Den mere konkrete målsætning, der går på et specifikt pro-
jekt vil typisk først blive formuleret på dette sted i planlægningsfasen.
Inden vi dykker dybere ned i en diskussion af værdien af målsætninger, vil vi kort beskrive,
hvor radikale målsætningerne i kommunerne er anno 1994-95.
Målsætninger for trafik og miljø
Vi har tidligere i projektet (kapitel 5) skrevet, at kommunernes opfattelse af trafikmiljøproble-
mernes alvorlighed ikke ligger i toppen af skalaen, og denne konklusion har vi baseret på
radikaliteten af målsætningerne. Billedet er dog meget varieret, men med enkelte undtagelser
rasles der ikke med sablerne med fx. brug af ordene "mod en bæredygtig transport", "nu må
udviklingen vendes", "50%-reduktion af CO2-udslippet", etc.
En del af målsætningerne er formuleret i tæt tilknytning til de afdækkede miljøkonsekvenser,
og er som sagt uden forbindelse til fine overordnede bæredygtighedssætninger, f.eks:
"For trafikvejnettet vil kommunen arbejde for, at trafikken afvikles således, at miljøge-
nerne for beboere og virksomheder langs vejene og for trafikanterne i videst muligt
omfang begrænses" (Gladsaxe Trafik & Miljø-plan s. 18), (vores understregning).
En af de klare tendenser i kommunernes målsætninger er netop denne fokus på den mulige
udvikling og ikke den ønskelige udvikling. Endnu et eksempel:
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"Arealplanlægningen skal bidrage til, at transportbehovet kan mindskes samt dækkes af
så miljøvenlige trafikmidler som muligt." (Odense Trafik & Miljø-plan s. 5) (vores under-
stregning).
Et andet tegn på at nogle af kommunerne ikke ytrer sig i radikale vendinger, men tværtimod
holder målsætningerne indenfor de bestående rammer6) giver Sønderborg eksempler på med
følgende overordnede målsætninger fra deres trafik- og miljøplan, der viser sig at være mål-
sætninger for trafik og økonomi:
- at sikre, at Sønderborg kan varetage rollen som regionens center,
- at tilgodese alle befolkningsgruppers og erhvervslivets behov for transport,
- at bidrage til opfyldelsen af regeringens mål om stabilisering af energiforbrug, mind-
skelse af støj - og luftforurening og reduktion af tilskadekomne i trafikken. (Sønderborg Trafik-
og Miljøplan s. 5).
Miljø kommer altså sejlende ind på en ærefuld tredjeprioriteringsplads efter de gamle travere
"varetage rollen som regionens center" samt tilgodese "alle befolkningsgruppers og erhvervs-
livets behov for transport".
Odense har præcis samme prioriterede målsætninger, og udtrykker for os at se meget præcist
tankegangen bag ovenstående prioritering ved følgende formulering:
"I trafikplanlægningen vægtes fremkommelighed og tilgængelighed i respekt af miljøhen-
syn. " (Odense Trafik- & Miljøplan s. 5).
Der skal altså gøres noget ved miljøet, men ikke mere end at det kan indpasses i den over-
ordnede økonomiske politik.
Men billedet er som sagt varieret, og i vores materiale fra kommunerne forefindes også for-
muleringer, som i mere konsekvent sprog signalerer ønsket om at bekæmpe miljøproblemerne:
"Herudover ønsker byrådet "Et renere miljø", dvs. at vi svarende til regeringens trans-
porthandlingsplan ønsker at reducere de fra trafikken udledte stoffer med 25-60% samt
reducere energiforbruget betydeligt over en lang årrække, 10-30 år." (Horsens Trafik-
og Miljøplan s. 12), (vores understregning).
Men såvidt vi kan vurdere er Århus den eneste kommune som sætter sagen på spidsen og
lancerer en stribe målformuleringer, som meget præcist svarer overens til det radikale målsæt-
ningsniveau, som "Trafik 2005" er udtryk for:
"Århus Kommunes målsætning er at søge at begrænse det samlede transportarbejde"
Med sætningen "holde målsætningerne indenfor de bestående rammer" mener vi, at godt nok
fortæller målsætningerne, at der skal sættes ind overfor de trafikskabte miljøproblemer, men
reguleringen skal foregå således, at der ikke bliver pillet ved den økonomiske politik.
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"Der er i alle tilfælde enighed om, at trafikkens størrelse og art må ændres. Miljø-
problemerne vil blive uløselige, hvis man alene skal satse på at afværge følgerne i bymil-
jøet. " (Århus Trafik- og Miljøplan, s. 17)
Sammenfattende kan vi konkludere, at der er et bredt spektrum af typer af målsætninger. I den
ene ende af skalaen findes der kommuner som end ikke har formuleret (skriftlige) målsæt-
ninger (de kommuner som ikke har udarbejdet en trafik- og miljøplan). Spektret fortsætter
med kommuner som anser miljøproblemerne for vigtige at planlægge imod, men dog ikke
mere alvorlige end at reguleringen skal foregå indenfor "mulige" rammer. I det andet yder-
punkt af skalaen finder vi kommuner som bruger de fine klassiske formuleringer "begrænsning
af transportarbejdet" og "bæredygtig udvikling", "...hidtidige udvikling kan næppe fortsætte"
etc.
Vi vil ikke gøre så meget ud af at forklare denne forskel kommunerne imellem, men dog
forsigtigt foreslå at variationerne simpelthen skyldes, at trafik og miljø er et relativt nyt pro-
blemområde i kommunernes horisont, og at mange kommuner derfor endnu ikke har fået
svunget sig helt op på vognen. Vores bud er altså, at i løbet af en kort årrække vil en lang
række kommuner tilslutte sig karavanen og udarbejde handlingsplaner for trafik og miljø,
indeholdende de "rette" ord og formuleringer, dvs. "begrænsning af transportarbejdet", "styr-
kelse af kollektiv trafik og cyklisme", "bæredygtig transport" etc.
Hvad kan målsætninger bruges til?
Men tilbage til de aktuelle formuleringer af mål. Formålet med ovenstående gennemgang er
ikke at placere enkelte kommuner i skammekrogen og samtidig fortælle hvor dygtige Århus er
- så simpel er verden desværre ikke - formålet har mere beskedent været at præsentere for-
skellige formuleringsniveauer, og herudfra diskutere værdien af henholdsvis mindre flotte og
flotte målsætninger. Hvad kan alle de fine formuleringer egentlig bruges til?? Vi vil diskutere
dette punkt udførligt, da vi som ovenover beskrevet, har en lumsk mistanke om, at mange
kommuner indenfor en overskuelig årrække, vil have formuleret bæredygtige trafik- og mil-
jøplaner. Og er det en anbefalelsesværdig udvikling?
Der er naturligvis en lang række fordele ved at udarbejde målsætninger, som er vanskeligt at
komme udenom uanset hvor kritisk man ønsker at optræde. Det må naturligvis anses for for-
nuftigt at opstille nogle målsætninger for en ønsket fremtid, hvis alternativet er en forvirret
slukning-af-ildebrand strategi.
Ligeledes vil vi holde fast i, at kommunerne bør udarbejde målsætninger som rækker ud over
en forholden sig til de seks parametre. Hvis kortlægningen viser miljøproblemet "støj", er der
ikke meget fidus i at opstille målsætningen "vi vil arbejde henimod mindre støjforurening" -
målsætningerne bør formuleres en anelse mere visionært og med et stænk af rindende fantasi
(fx. "hvilken by vil vi ha'?") og ikke blot være en negation til det lokaliserede problem. (Ne-
gationer kan dog være i orden, hvis problemerne er afdækket tilstrækkeligt bredsynet, jvf.
vores forslag til ændret problemidentifikation). Ovenstående tankegang er udtrykt i det følgen-
de:
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"Proaktiv planlægning smuldrer, da de proaktive mål bliver fastlagt udfra en reaktiv
konsekvensvurdering 'tr>
Ved at få overordnede målsætninger på plads, fx. diskutere 'hvad er det for en by vi vil ha-
ve', eller lidt mere præcist 'hvordan skal byens trafiksystem kreeres' er i teorien en fremra-
gende idé, hvis virkeligheden var således indrettet, at alle byens projekter på alle områder blev
forholdt til disse overordnede målsætninger, og at man på denne måde undgik, at nogle pro-
jekter trækker i én retning mens andre projekter trækker i den modsatte retning. Et eksempel
på dette er, at Århus med den ene hånd har målsætninger om en række projekter for at forbe-
dre vilkårene for cyklister og fodgængere i city, mens de med den anden hånd opstiller mål-
sætninger der lyder: At der i den centrale del af city "kan køres med biler overalt". (Trafik-
plan for Århus City, okt.94, s.8.)
Pointen i det ovenstående er naturligvis ikke, at biltrafikskabende projekter lanceres, fordi
planlægggerne ikke kender til de overordnede målsætninger omhandlende bæredygtig trans-
port, men fordi bæredygtig transport-målsætningerne ikke er enerådende, men står på lige fod
med overordnede målsætninger fra andre sektorer, - i ovennævnte eksempel er den konkur-
rerende målsætning 'hensynet til kommunens økonomiske udvikling'.
Økonomi og miljø behøver ikke altid nødvendigvis at være uforenelige, men på en lang række
punkter mener vi, der er behov for afklaring omkring hvad vi vil have. Fx. den helt over-
ordnede konflikt mellem varernes fri bevægelighed i EU og de miljømæssige omkostninger
forbundet med denne strategi. Endnu et eksempel fra Århus, hvor der på den ene side ønskes
at "Det skal gøres nemmere at komme ind til City i bil...Biladgangen skal være effektiv og nem
at finde ud af, så City kan tiltrække besøgende fra hele Østjylland" (vores understregning)(-
Trafikplan for Århus City, oktober 1994, s.8) og på den anden side ønskes at: "....begrænse
det samlede transportarbejde. Det er specielt kommunens mål at forbedre det samlede miljø i
Midtbyen gennem en omlægning af trafikken der". (Trafik og Miljø, Århus, marts 1994, s. 17).
Hvordan disse to målsætninger skal forenes, rækker ud over vores fatteevne.
Konsensus om målsætninger
I 1950-60'erne blev borgerne anset for at være en homogen masse, og en lang række kulturtil-
bud som fx. biblioteker, kunstmuseer etc. kan ses som et resultat af denne tænkning.8) Sam-
fundet i dag må betragtes som en social kompleks struktur med hastigt ændrende behovsstruk-
tur, og med denne viden i baghovedet kan det virke illusorisk at tro på, at det er muligt at
opstille generelle målsætninger, som alle parter kan bakke op om. Det er vores opfattelse at
planlægningen i dag er så interessebetonet, at det ikke er muligt at opretholde opfattelsen af
"at vi er i samme båd"9), og derfor vil det langt hen af vejen ikke være muligt at opnå ideolo-
gisk konsensus.
Vi vil dog ikke helt aflive tanken om målpolitisk afklaring, for måske er der et potentiale i, at
7) Kaj Jørgensen: "Energi, trafik og miljø", s. 15, Teknologinævnet 1991/5.
8)
 Denne interessante påstand blev fremført af Erik Biichert på et seminar på Tek-Sam d. 15/11-
93.
9)
 Christian Aunsborg: "Modsætninger i den fysiske planlægning", 1988.
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reel enighed på nogle områder. Men udfra de signaler som kommunerne anno 1995 udsender,
mener vi det er uden for rækkevidde at have en reelt fungerende målsætning gående på fx.
"begrænsning af det samlede transportarbejde", dertil spiller den økonomiske politiks særsta-
tus1^ en for stor rolle i planlægningen af trafik.
Det er en af Christians Aunsborg pointer, at opstillingen af fine formuleringer har det skjulte
formål, at det forhindrer helt grundlæggende diskussioner på politisk plan, dvs. forhindrer en
reel stillingtagen til fx. vægtningen mellem økonomi eller miljø:
Statens apparater er i deres helhed opbygget på en sådan måde, at en tematisering af
samfundets grundlæggende modsætninger undgås. Den partielle opdeling gør at sam-
menfattende (og dermed holdningsfyldt) planlægning undgås.U)
Planlægningens inkonsistens (her: At operere med sektormålsætninger) er dermed udtryk for
en skjult funktionalitet, da en åben debat formodentlig ville tvinge politikerne til vælge enten
økonomi- eller miljøkasketten, og dermed til at foretage en række (ubehagelige) politiske valg
om det er det ene eller det andet mål kommunen skal arbejde henimod - og ikke som det er
idag, hvor "man lader som om", at det er muligt både at få det ene og det andet. Det er kun i
eventyr at man kan svare som Peter Plys:
Spørgsmål: "Ønsker du honning eller syltetøj?"
Peter Plys: "Ja tak, begge dele."
De organisatoriske problemer vi lokaliserede i kapitel 4 (fx. den stive og ufleksible sektorop-
deling) som blokerende for en mere helhedsorienteret sammenhængende planlægning, kan altså
anskuet i ovennævnte lys siges at være i overensstemmelse med den skjulte dagsorden, at
skarpe modsætninger skal undgå at se dagens lys, - sektoriseringens skjulte funktionalitet,
kunne vi kalde det!
Men modsætningerne forsvinder jo ikke, blot fordi en kommune vælger at ikke-beslutte, væl-
ger ikke at tage opgøret mellem (måske) uforenelige standpunkter. Problemerne er intakte og
opleves måske endnu mere frustrerende for byens borgere (den del af byens borgere, hvis
målsætninger ikke bliver tilgodeset), når det er tydeligt, at kommunen ikke tager hånd om
problemerne, men planlægger videre uden at tage fat om nælden og lader som om at alt kan
lade sig gøre, at alle interesser kan opfyldes og forenes.
Det vi efterlyser er en konfrontation mellem de forskellige interesser, således at målsætninger-
ne ikke blot står og vajer flot i vinden, men bliver et reelt bud på en fremtidig udvikling via
en nådesløs og ærlig magt- og kommunikationskamp mellem aktuelle interessenters synspunk-
ter, som har grupperet sig omkring trafik og miljø.12) Vi har ikke nogen illusion om at kom-
munikation kan løse alt, men en sådan fremgangsmåde ville blotlægge de områder, hvor det
ikke er muligt at indgå kompromis, og dermed bane vejen for alternative strategier på disse
l0)
 Se senere i dette kapitel under "implementering".
10
 Christian Aunsborg: "Modsætninger i den fysiske planlægning", 1988.
12)
 Hvordan denne interesse-dialogiseren skal kunne føres ud i livet,
vil vi give et bud på i kapitel 7.
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hårdknude-områder, fremfor idag hvor disse gordiske knuder forsøges løst ved at dække dem
til med en dug af flotte målsætninger formuleret i øst og vest.
Kommuneplanen er idag det sted, hvor de forskellige sektorers målsætninger bliver sammen-
stillet, hvilket betyder at der er mulighed for at afstemme de forskellige sektorer efter hinan-
den. Problemet med kommuneplanen er, at den ikke idag bliver anvendt til stort set andet end
som en "hyldeplan". I kommuneplanprocessen er der ikke indlagt en stor målsætningsdebat,
hvor de enkelte sektorers målsætninger bliver lagt ud til debat blandt planlæggerne på råd-
huset. Istedet foregår det i mange kommuner på den måde, at der er et overordnet planlæg-
ningskontor, der indsamler målsætningerne for hver sektor, hvorefter de sættes ind i kommu-
neplanen. Dette dog med den undtagelse, at alle sektorer på forhånd har afstemt deres målsæt-
ninger med Økonomiafdelingens udmeldinger.
Som vi senere skal se i kapitel 7, har man i Sejlflod Kommune i Nordjylland netop forsøgt at
få økonomiens dominans nedtonet gennem arbejdet med "det talløse budget". Politikerne
opstiller her, uden at diskutere økonomi overhovedet, målsætninger for forskellige områder og
afstemmer dem efter kommunens samlede serviceopgaver. Dette gør de hvert år før budgetfor-
handlingerne, men vi kunne sagtens forestille os det udbredt til kommuneplanarbejdet, hvor
kommunens forskellige sektorer holdt et målsætningsseminar, uden skelnen til om økonomien
nu kan holde - for det skal den nok komme til i sidste ende alligevel. Fordelen er, at man
derved undgår en målsætning om nedsættelse af det samlede transportarbejde i kommunen, og
samtidig har en målsætning indenfor erhvervsudviklingen om at få tiltrukket så meget industri
som overhovedet muligt.
Afsluttende vil vi gentage, at ovenstående kritik først og fremmest er bundet i en tro på, at
mange kommuner indenfor en overskuelig årrække vil formulere sig i bæredygtige vendinger.
Hvis vi forholder os til hvordan det ser ud i dag, er problemet snarere, at målsætningerne er
formuleret så vagt, at de ikke udgør en trussel mod andre sektor- eller økonomiske interesser,
- kan forenes med andre overordnede målsætninger. Vores råd er altså, at få strammet op på
de bæredygtige trafikmålsætninger og konfrontere disse med andre målsætninger for kommu-
nen, og dermed finde frem til realistiske udviklingsveje.
Andre aspekter
Et aspekt af ovennævnte kritik er, at supermålsætninger kan bruges til at legitimere planlæg-
ningen overfor borgerne. Ved at opstille denne type målsætninger kan kommuner signalere "at
der sker noget", uden at der reelt forsøges en egentlig realisering af de flotte tanker. Vi vil i
det følgende analysere kommunernes opstilling af planer/løsninger, og sammenholde om der er
sammenhæng mellem målsætningerne og karakteren af planerne - afspejler planerne intentio-
nerne i målsætningerne? Og i bekræftende fald forfølger vi diskussionen videre ved at analy-
sere i hvilket omfang planerne søges implementeret.
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Kommunernes planløsninger
Efter at have gennemgået kommunernes målsætninger, vil vi nu kigge nærmere på de løs-
ningsforslag der kommer frem i kommunernes Trafik- og Miljøhandlingsplaner. Kommunerne
har grebet opgaven lidt forskelligt an. Nogle kommuner har meget grundigt kortlagt de 6
miljøparametre, opstillet en målsætning for den enkelte parameter og dernæst lavet et meget
konkret løsningsforslag, med en vurdering af hvilke miljøgener, der ville blive afhjulpet af
lige netop dette projekt. Andre kommuner har grebet fat i de forskellige trafikantgrupper, og
derudfra opstillet planforslag, samt en vurdering af projekterne. Vi vil i det følgende gå de 6
miljøparametre igennem og se på hvilke løsningsforslag der stilles til hvert område.
a) Trafiksikkerhed
Trafiksikkerhed og uheldsbekæmpelse er den parameter, der får den allerstørste opmærksom-
hed i kommunerne. Trafiksikkerheds foranstaltningerne angribes på mange forskellige måder.
Der anlægges cykelstier, vejbump, rundkørsler og miljøveje. Oversigtsforholdene i specielt
farlige kryds bliver forbedret. Der satses på generelle hastighedsnedsættelser, og endelig prø-
ver kommunerne med kampagner for at få bilisterne til at køre sikrere.
b) Støj
En anden parameter, der får stor opmærksomhed er støjbekæmpelsen. For de eksisterende
boliger inde i byerne foreslår kommunerne at lave facadeisoleringer, lydisolerede vinduer,
ensrette veje, anvende støjsvage belægninger på vejene, hastighedsnedsættelser, samt lave
kørselsruter for den tunge trafik, hvorved de snævre gader undgår den type trafik. For nybyg-
geri prøver kommunerne at bruge lokalplanlægningen, hvorved boligerne ikke kommer til at
ligge i støjbelastede områder, samt eventuelt at opføre støjskærme i de mere fritliggende om-
råder.
c) Barriereeffekt
Barriereeffekten hænger nøje sammen med trafiksikkerheden, hvorfor løsningerne også ligner
trafiksikkerhedsløsningerne meget. Dvs. kommunerne prøver at forbedre krydsningsmulig-
hederne for de bløde trafikanter, sætter hastighederne ned, anlægger cykelstier på de primære
veje, samt prøver at få ledt trafikken fra lokalvejene til det primære vejnet.
d) Visuelt miljø
Kommunerne vil gerne sælge deres byer som attraktive for "erhvervskunder, for turisterne og
endelig for byens borgere"13). Der gøres meget for at forskønne bymidten, opføre pladser og
torve, samt indtænke det visuelle miljø ved nyopførte vejstrækninger.
"Med henblik på at skabe attraktive centerdannelser og knudepunkter for den
kollektive trafik skal der udarbejdes en sammenhængende byrumspolitik for de
13) Århus Kommune, Kommuneplan 1993 - 2005, Trafik og Miljø, marts 1994 s. 30.
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vigtigste gadestrækninger og pladsdannelser i bydelscentre...." M>. (Gladsaxe
Kommune)
e) Energiforbrug
Som beskrevet i forrige kapitel ser de fleste af kommunerne ikke, energiforbruget som noget
de umiddelbart kan gøre noget ved.
"Energiforbruget som sådan giver ikke anledning til lokale problemer, hvorfor
denne parameter ikke får indflydelse på udpegning af problemstrækninger "15>.
(Fredericia Kommune)
Løsningsforslagene går primært på at opprioritere den kollektive trafik (hvis det er muligt),
give bedre forhold for cyklisterne, samt etablere "grønne bølger" og lave p-systemer, hvorved
den p-søgende trafik begrænses.
f) Luftkvalitet
Målet for kommunerne er at luftkvaliteten ikke skal overskride de at WHO fastsatte grænse-
værdier. Der anføres i de fleste handlingsplaner, at luftkvaliteten ikke er et særlig stort pro-
blem, hvorfor der ikke planlægges særlig meget for denne parameter. Det tilstræbes at luft-
kvaliteten ikke bliver forringet i de lukkede gaderum, men ellers er der ingen direkte løsnings-
forslag.
Vi har nu set på hvilke løsninger kommunerne griber til i deres trafikplanlægning og kan
konstatere, at det i stort omfang drejer sig om anlægsprojekter. Der er dog visse undtagelser
bl.a. i Århus Kommune, hvor de i starten af 1994 har ansøgt Miljøstyrelsen om tilskud fra
Trafik og Miljøpuljen, til at lade 200 bilister benytte cykel eller bus i et helt år. Til gengæld
får bilisterne gratis udleveret et buskort eller cykeludstyr til låns samt gratis cykelservice. I
Odense Kommune undersøger de mulighederne at etablere en samordnet varedistribution til
butikkerne fortrinsvis i bymidten. Kommunen skriver i handlingsplanen, at formålet med
projektet er at begrænse den tunge trafik i bymidten. Vi mener at der ligger store potentialer i
at lave en sådan slags forsøgsprojekter der rækker ud over kommunernes traditionelle anlæg-
stanker. Eksempelvis kunne forsøget med varedistribution i Odense influere på at nedsætte
energiforbruget ved færre og "fyldte" varebiler, nedsætte støj, utryghed og trafikulykker.
Derudover gør mange kommuner noget ud af forskellige former for informationskampagner.
Nogle retter sig mod skolebørnene for at få dem gjort opmærksomme på farerne i trafikken,
andre mod bilisterne og atter andre mod cyklister og fodgængere. At der er et uudnyttet over-
flytningspotentiale, hvor bilisterne kunne bruge enten cykel eller kollektiv transport er mange
kommuner opmærksomme på, hvorfor der anlægges mange cykelstier og sammenhængende
sikre cykelruter. Eksemplet fra Århus kunne i den forbindelse være med til at afdække, hvilke
barrierer der er ved at flytte trafikanterne fra bil til cykel og kollektive transportmidler. Som
14)
 Handlingsplan for Trafik og Miljø s. 23.
15)
 "Kortlægning af trafikkens miljøkonsekvenser i Fredericia Kommune", september 1993.
Kapitel 6 Side 125
også nævnt i kapitel 5, vedrører næsten 40%16) af projekterne cyklisternes forhold i trafik-
ken. For den kollektive trafik er der dog det problem, at kommunernes repræsentation i de
amtslige trafikselskaber ikke er særlig betydningsfuld, hvilket kom til udtryk i vores interviews
af kommunale planlæggere. Et andet forhold er at det er meget dyrt at udbygge den kollektive
trafik med den form det har idag. Vi vil dog henlede opmærksomheden på at der er pilotfor-
søg i enkelte trafikselskaber eksempelvis på Bornholm17), hvor den kollektive transport tæn-
kes i en sammenhæng med andre transportmidler, eksempelvis brug af skole- og minibussser,
samt taxaer. I Horsens Kommune gør de sig tanker i samme retning, hvor de søger at få
udbygget den kollektive trafik i de tyndt befolkede områder, bla. ved at bruge mindre busser
og derudover søge om midler til projektet fra Trafikministeriets forsøgspulje18).
Løsningerne hænger altså snævert sammen med kommunernes problem- identifikation, hvorfor
vi heller ikke finder løsninger, der indtænker kommunens samlede fysiske strukturer. Århus
Kommune søger som de eneste at begrænse kommunens transportarbejde hvilket fremgår af
Kommunens Trafik - og Miljøhandlingsplan.
"Gennem lokalisering af boliger, arbejdspladser, centre og institutioner skal det
tilstræbes, at transportafstandene bliver så små som muligt, sådan at de enkelte
lokalsamfund trafikalt hviler i sig selv. "19)
Men i den efterfølgende "Trafikplan for Århus City", der indeholder konkrete løsningsforslag,
kan vi ikke se denne lokaliseringstanke ført videre i løsningsforslagene. Dette kan givetvis
hænge sammen med at City er udbygget, men ikke desto mindre kan der godt tænkes i inte-
gration af bolig-arbejdssteder, hvilket ville medføre et mindre transportbehov også indenfor
City.
Løsningsforslagene i kommunernes Trafik- og Miljøhandlingsplaner vægter bilens fremkom-
melighed som det primære, og regulerer de øvrige trafikanters adfærd efter dette. Vi ser det
som et udtryk for en meget ambivalent holdning hos kommunerne; på den ene side vil de gøre
meget for at byens borgere skal kunne færdes frit og ubekymret i byens centrum, og på den
anden side vil de nødig lave for store indskrænkninger i borgernes bil-brug. Derfor ser vi også
nogle løsningsforslag, der hænger meget godt sammen med de målsætninger, der bliver stillet
og som ikke rækker særlig langt. Projekterne søger således ikke mod en egentlig begrænsning
i transportarbejdet. Kun Århus Kommune har dette mål med, men formår ikke (som tidligere
beskrevet) at få enderne til at hænge sammen, med dels en begrænsning i transportarbejdet og
dels interessen i et voksende erhvervsliv. Derudover orienterer mange af projekterne sig ikke
mod at ændre byens fysiske rum. Mange kommuner beskriver det i deres handlingsplaner som
en mulighed, f.eks Gladsaxe Kommune, der vil anvende stationsnærhedsprincippet aktivt i
fremtidige byggeprojekter,20-1, men der nævnes ingen konkrete projekter. Vi vil medgive
kommunerne, at det er meget svært at gøre noget ved byens fysiske udformning, når byen nu
16)
 "Redegørelse om 2. ansøgningsrunde til Trafik og Miljøpuljen 1994". Miljø-og Energimini-
steriet, Miljøstyrelsen, oktober 1994.
17)
 "Handi-BAT" kaldes forsøget på Bornholm.
l8>
 Handlingsplan for trafik og miljø, Horsens Kommune, sept. 1993.
19)
 Kommuneplan 1993-2005, Trafik og Miljø, marts 1994, s. 17.
201
 "Handlingsplan for Trafik- og Miljø i Gladsaxe" s. 26, udgivet 1994.
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engang er opført, men hvis det samlede transportarbejde skal begrænses, er der ingen vej
udenom at indtænke denne faktor i planlægningen.
Et andet vigtigt aspekt i diskussionen er, at løsningsforslagene kun er "papirløsninger" uden
garanti for at de bliver realiseret. Dette vil vi diskutere mere under implementeringsfasen.
I vores tænkte planlægningsforløb skal planlæggernes løsningsforslag gennem en politisk
prioriteringsdiskussion, hvilket næste afsnit vil omhandle.
Politisk beslutning (prioritering)
Det næste skridt i vores planlægningmodel er den politiske prioritering af projekterne. I teori-
en er det politikernes rolle at opstille de overordnede målsætninger for kommunens arbejde og
planlæggernes rolle at analysere problemernes karakter, samt fremlægge forslag til politikerne
indenfor de opstillede målsætninger. I virkelighedens verden er der i nogle projekter et meget
tæt parløb mellem f.eks. udvalgsformanden og kontorchefen.
Igen vil vi tage tråden op med de "forsømte" kommuneplaner. De planlæggere vi har snakket
med i interviewene har næsten alle udtrykt, at deres indstillinger bliver sekundære i forhold til
det politiske niveau, hvilket kan føles meget frustrerende. Som vi ser det hænger det igen
meget snævert sammen med de manglende koordinerende målsætninger. Hvis målsætningerne
lå på plads, ville det være muligt at udlægge en del mere beslutningskompetence til planlæg-
geren, og politikeren behøver ikke at være bange for at blive løbet over ende af nogle aktive
planlæggere, for projekterne skal jo ligge indenfor kommuneplanens rammer. Vi ser altså, at
kommuneplanen brugt som et aktivt planlægningsredskab, vil give politikerne større mulighed
for at diskutere politik og planlæggerne større mulighed for at gøre det de er gode til - at
udforme nogle fagligt gode projekter. I den forbindelse bliver det også endnu mere vigtigt, at
planlæggerne lærer at udforme alternativer til politikerne, hvorved løsningsmulighederne bliver
underlagt en mere varieret diskussion. Den typiske brug af alternativer idag går på at udarbej-
de nogle forslag, der står i modsætning til hinanden, vel nærmest som hinandens negationer.
Politikernes angst for, at planlæggeren besidder for meget magt kan blive nedtonet da plan-
læggerens egen præference, alt andet lige, vil blive set i forhold til andre muligheder.
"Giver I så også alternative udviklingsveje til projekter?
Det er vi ikke gode nok til. Det er også en proces. Vi skal også lære at stille noget op
som er et reelt arbejdsgrundlag for det politiske niveau, fordi ellers kan vi køre om hjør-
ner med dem." (Planlægger, Frederikshavn)
Implementering af projekter
I hvilket omfang implementeres de projekter, der er blevet lagt op til i kommunernes hand-
lingsplaner? Det er meget forskelligt fra kommune til kommune, hvor meget de har turdet
binde sig an til en implementeringsplan i handlingsplanerne. Af de 8 kommuner (Gladsaxe,
Århus, Horsens, Kolding, Fredericia, Ribe, Sønderborg og Odense) har kun 3 af dem bundet
sig til en plan, nemlig Århus, Horsens og Sønderborg. I Odense har man bevidst valgt at
undgå en sådan plan;
"Det anses som mere frugtbart for miljøet, at igangsættelse af nye projekter kan
ske som resultatet af en afvejning af byens trafikale behov og miljømæssige hensyn,
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end at projekter igangsættes udfra en hurtigt forældet liste".21)
Ovenstående betragtning er jo rigtig nok, men et område som trafik og miljø har i forvejen
svært ved at tilkæmpe sig nogle midler fra de kommunale bevillinger, hvorfor vi helst så at
handlingsplanerne var mere bindende end tilfældet er. De projekter som kommunerne har søgt
tilskud til via Miljøstyrelsens Trafik- og Miljøpulje er dog sikret implementering, da kommu-
nerne har forpligtet sig til dels at afsætte 50% af udgifterne selv og dels at færdiggøre pro-
jekterne indenfor 1 år. Men ud af den samlede mængde løsningsforslag udgør projekterne
med støtte fra Miljøstyrelsen kun en ganske lille del, da puljen er ret begrænset22'. Som År-
hus og Horsens har skrevet i deres handlingsplaner skal man nok læse handlingsplanerne som
perspektivplaner, hvor ønskerne er mange men realiseringen en politisk beslutning.
I Bent Flyvbjergs afhandling "Rationalitet og magt"23) betones det meget at implementerings-
fasen er den fase, hvor man kan se de allerstørste interessekonflikter. Planerne kan på papiret
se nok så flotte ud, men før de første spadestik kan tages, kan der have været udkæmpet en
grufuld interessekamp. I de projekter som vi har kendskab til i vores kommuner kan vi ikke se
om dette har været tilfældet. Det er der flere årsager til. Dels har vi ikke fulgt et projekt fra
start til slut, dels er mange projekter ikke udført endnu, og dels er vi usikre på, om det over-
hovedet er gældende for denne type projekter. I gennemgangen af løsningsforslagene anskue-
liggjorte vi, at projekterne er traditionelle anlægsprojekter, der ikke indbyder til store inter-
essekonflikter. Det kan højest dreje sig om et par p-pladser eller cykelstier.
Men det er klart at implementeringsfasen er vigtig, og burde tillægges flere overvejelser fra
start. Af disse overvejelser burde man nok tillægge det stor værdi, at projekterne fik tildelt
midler, så de kan undgå at blive "skuffe-projekter".
"... Vi gør det som et bulldozer-princip. Vi laver en liste med alt det, som vi mener
der skal gennemføres, og det er simpelthen så meget at det er håbløst. Men så
skubber vi det bare foran os hele tiden. Hver eneste år når der skal diskuteres
budget, så laver vi en liste over de projekter, der ligger i ventebane.... (Planlæg-
ger, Århus)
Som anskueliggjort i dette citat er der et stort gab mellem trafikinvesteringerne og opgavernes
omfang. Netop i Århus Kommune vil iværksættelsen af trafikplanen for Århus City koste 130
mio. kr. Af disse er der i perioden 1993 - 1995 afsat 39.6 mio kr. på budgettet, derudover er
der afsat 27.7 mio. i investeringsoversigten i perioden 1996 - 1998. De resterende 65 mio. er
ikke videre specificeret, hverken tids- eller puljemæssigt24).
Et sidste aspekt ved implementeringen er borgernes rolle. Dette vil yderligere blive diskuteret
i kapitel 7, men vi vil allerede på nærværende sted betone værdien af at inddrage borgerne
tidligt i et projektforløb. Har borgerne først været inde og sat deres fingeraftryk på et projekt,
er de også meget mere interesserede i at bære projektet gennem implementeringsfasen. Man
20
 Handlingsplan for Odense, s.69.
22)
 I 1992 og 1993 var der henholdsvis 25 og 35 mio. i puljen. I 1994 var der 40,99 mio. kr, og i
1995 er der 50 mio. til rådighed.
23)
 Bent Flyvbjerg, 1992.
24)
 Trafikplan for Århus City, okt. 1994.
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undgår derved diverse opsættende klager til forskellige instanser, indsigelser i høringsfasen
osv.
Evaluering
Det er vigtigt at lære af sine erfaringer,- evaluere projekter. "Hvad gik godt?, hvad gik galt
og hvorfor?, hvad kan vi lære af det således at vi gør det bedre næste gang?". Det var ret
generelt, at kommunerne ikke indtil nu har gjort meget ud af at evaluere deres projekter. Vi
mødte bla. kommentaren "Jae, det var jo et ømt sted", (Sønderborg). Det er dog således at
evaluering af de støttede projekter er et specifikt krav i Trafik- og Miljøpuljen, hvorfor vi
ihvertfald i de projekter vil se flere kommuner bruge evalueringer som del af deres planlæg-
ning. Men det er kun en spæd start som følgende citat understreger.
"Altså det er... jeg mener ikke det er noget vi har lang tradition for at evaluere.
Jeg tror bl.a. den øvelse med at nu skal vi gøre det, hvis vi vil tage imod tilskud,
så skal vi gøre det. Det har måske nok fået os til at indse nytten af det. Også i
andre sammenhænge, hvor vi snakker meget om at samle op på projekter. Det er
på økonomien; hvad kostede det så, og hvad var effekten af det? Og vi skal også
på forhånd opstille succes- og fiaskokriterier osv. Det er da altsammen noget vi
arbejder bevidst med. Ikke idag, vel, men vi snakker om, hvordan man kan gøre
det fremover." (Planlægger, Fredericia)
Til gengæld var der også bred enighed om, at evaluering naturligvis er en god idé, men at den
gode idé strander på ressourcemangel. Betydningen af den manglende selvrefleksion under-
vurderes i mange kommuner. Det er jo netop gennem en systematisk opfølgning og bearbejd-
ning af projekterne, at planlæggeren udvikler sig og dermed udvikler sine metoder. Måske er
der ikke så mange ben i at sætte lyssignaler op i et farligt kryds, men måske kunne der have
været andre muligheder - det finder man aldrig ud af, hvis tiden og ressourcerne ikke er der
til at sætte sig ned og tænke sig om.
6.3 Sammenfatning på metoder i planlægningen
Analysen af kommunernes metodegrundlag har afdækket, at det ikke er noget simpelt job at
være planlægger af trafik og miljø! Der er mange ting at tage højde for (og mange ting man
ikke kan tage højde for), og så skal vi huske på, at vi i dette kapitel kun har forholdt os til en
begrænset del af planlægningsfeltet. Men vi mener dog, at kunne spore nogle hovedtendenser i
kommunernes arbejde med trafik og miljø.
Et karakteristisk træk er, at problemfokus i store træk er koncentreret om kortlægning af de
seks miljøparametre. Disse parametre er afdækket grundigt og professionelt og har i mange af
vores kommuner resulteret i flotte, tjekkede Trafik- og Miljøplaner. Dette stykke arbejde vil
efter vores mening kunne danne baggrund for en videreudvikling af forståelsen for
problemfeltet. For det er endvidere karakteristisk, at opmærksomhed på de mekanismer som
skaber miljøproblemerne på nuværende tidspunkt kun er perifert inddraget i kommunernes
problemkikkert.
En mulig forklaring på denne vægtning kan være, at kortlægningen af miljøkonsekvenserne
netop kan baseres på statistikker, modeller, prognoser (kvantitative data), og dermed fint
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passer ind i Trafik- og Miljøafdelingens sublime tekniske beredskab, som fx. gennem mange
år har formået at undgå trafikpropper på det danske vejnet. At planlægge henimod et miljø-
prioriteret transportsystem kan efter vores opfattelse ikke klares, hvis det tekniske metodefo-
kus ikke bredes ud og suppleres med velgennemtænkt borgerinddragelse, fornuftig brug af
målsætninger, systematisk implementering og evaluering af projekter etc.
Udover utilstrækkelig problemhorisont har vi i kapitlet peget på en lang række centrale punk-
ter netop i tilknytning til ovenstående remse. Vi konkluderede, at borgerinddragelse kan blive
et hjælpemiddel til at kortlægge behovsspektret mere præcist og fastholde en klarere relation
til befolkningens holdningsskift. Videre vil det kunne give planlægningen et "løft", hvis kom-
munen får et tættere kendskab til borgernes behovspræferencer, og således i højere grad kan
basere deres politik på, hvad folk vil have, og ikke basere vidensgrundlaget på myter om,
hvad kommunen tror befolkningen ønsker. Ved at inddrage borgere mere systematisk i plan-
lægningen, kunne påvirkningen fra enkelte stærke aktører udjævnes, og sikre mere ligelige
indflydelsesmuligheder. Og ikke som det fungerer i dag, hvor kommunen selektivt vælger
hvilke interessegrupper som skal inddrages (eller bliver påvirket af de stærkeste).
Vi ser dog også faldgruber i en øget involvering af byens borgere. Planlæggerne er netop
eksperter, og hvilke følger vil det få, hvis befolkningen som helhed ikke er istand til forholde
sig til det varierede problemfelt, bla. erkendelse om mekanismerne bag miljøproblemerne i
deres umiddelbare fremtræden. Endvidere er en masse praktiske problemer forbundet med
borgerinddragelse, fx. at den kommunale organisation skal være bygget til at kunne håndtere
borgerinddragelse samt at borgerinddragelse kan være ressourcekræ vende.25)
Et andet centralt punkt er karakteren af opstillede målsætninger. Kommunernes brug af mål-
sætninger tyder på, at planlægningen lider af horisontmangel. Målsætningerne formår med få
undtagelser ikke at hæve sig op over de seks miljøparametre niveauet, og dermed bane vejen
for en mere miljøprioriteret praksis. Et par kommuner havde dog fulgt de statslige signaler fra
"Trafik 2005", og suppleret deres Trafik- og Miljøplaner med bæredygtige formuleringer. Et
nødvendigt skridt, men også kun et lille skridt, da værdien af fine målsætninger først vil kom-
me til sin ret i det øjeblik, at målsætningerne bliver konfronteret med andre kommune(sek-
tor)interesser. Kun på denne måde kan realiseringspotentialet i målsætningerne afdækkes, og
være startskuddet til at kommunen som helhed søger at afklare, hvordan de forskellige inter-
esser skal vægtes indbyrdes.
Forskellige sektorinteresser påvirker planlægningen af trafik på flere fronter. For det første
betyder fokus på den økonomiske politiks velsignelser, at ønsker der går for meget på tværs af
overordnede økonomiske målsætninger (fx. begrænsninger i det samlede transportarbejde),
ikke har mange chancer i virkelighedens arena. Desuden kæmper hver sektor med næb og klør
for at holde på de nu engang tildelte ressourcer, og er ikke meget for at afgive albuerum til
nye problemområder.26' Dette udmønter sig i, at der kun i beskedent omfang er ressourcer til
at igangsætte de foreslåede projekter i diverse trafik- og miljøhandlingsplaner.
Implementeringen af trafik- og miljøprojekter bliver altså stækket på to fronter: Dels blokerer
25) Hele diskussionen om borgerinddragelse vil blive taget op i kapitel 7.
26)
 Og trafik og miljø må som tidligere argumenteret (kapitel 5), betragtes som et nyt problemom-
råde. Ihvertfald nyt område forstået på den måde, at det først er nu, trafik og miljø offentligt
bliver kommunikeret som problem på statsligt plan, og i mange kommuner.
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den økonomiske politiks dominansstatus for, at vidtrækkende løsninger på trafikskabte mil-
jøproblemer kan realiseres. Og dels gør den nuværende ressourcefordeling (hvor trafik og
miljø ikke er bakket op af en ressourcetung sektor), at selv projekter der i stort omfang har
karakter af "lappeløsninger", ikke kan implementeres.
Vi ser altså et varieret udvalg af problemer i kommunernes metodegrundlag. I stikord:
-Planlægningen er i for høj grad baseret på tekniske metoderedskaber, som er med til at
begrænse problemfeltets udfoldning til de seks parametre.
-Værdidiskussioner (med målsætninger som udgangspunkt) undgås.
-Planlægningen er ekspertbaseret, hvilket bla. udmønter sig i, at borgerinddragelse ikke
ses som et planlægningfagligt potentiale, men praktiseres af demokratiske grunde i en
beskåret udgave.
-Projekter bliver kun i beskedent omfang implementeret. Dette skyldes trafik og miljø's
lave politiske status, som gør at området ikke bliver tildelt ressourcer, samt at trafik- og
miljøprojekter har vanskeligt ved at blive søsat, hvis de strider mod andre sektorinteres-
ser.
Mangel på bevidst metoderefleksion
Men det væsentligste problem er måske i virkeligheden, at vi hos mange planlæggere har mødt
den holdning, at metodegrundlaget er ganske udmærket. Planlæggerne har en tro på, at de i
stort omfang kan løse problemerne med tilrådehavende midler. Muligvis bunder denne selvtil-
lid i mange års strålende teknisk planlægning af at skabe gode trafikale betingelser for pri-
vatbilisten og erhvervslivet. Men en planlægning, der skal kunne løse nutidens miljøproble-
mer, kræver efter vores opfattelse, at metodegrundlaget bliver underkastet en grundig revision,
- en proces som de færreste kommuner har igangsat.
Det er vores indtryk, at kommunerne ikke i særligt omfang bevidst arbejder med at udvikle
metodegrundlaget, - i ingen kommuner stødte vi på en systematisk metoderefleksion hos plan-
lægningens udøvere. Det turde være oplagt, at en mere overensstemmende planlægningsprak-
sis i forhold til verdens problemer må være funderet i en konstant refleksion over de metoder,
som den enkelte planlægger har til sin rådighed. Vi vil gerne understrege dette dynamiske
element, som betyder, at det ikke nogensinde vil være muligt at opstille et endeligt, ideelt
planlægningskoncept, men at det højst er muligt at opstille et koncept, der kan løse de pro-
blemer samfundet tumler med lige her og nu. Det nærmeste man kan komme en ideel metode-
model er at opbygge et metodekoncept, der indeholder metodeelementer, der er i stand til at
kunne ændre sig i takt med samfundsudviklingen.
Vores konklusion er altså, at der kun i begrænset omfang funderes over hvordan dagligdagen
fungerer ud fra en planlægningsfaglig vinkel. Man skal naturligvis ikke undervurdere den
ubevidste bearbejdelse af metodegrundlaget, men en egentlig systematiseret og bevidst analyse
af hvad der fungerer godt og dårligt, kunne efter vores opfattelse forny og optimere metode-
grundlaget.
Årsagen til den manglende forholden sig til eget metodegrundlag er naturligvis ikke udeluk-
kende et spørgsmål om manglende lyst og vilje hos de kommunale planlæggere, men er i lige
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så høj grad et spørgsmål om, at der i den kommunale planlægningshverdag ikke er et ressource-
og tidoverskud til at kunne sysle med denne type arbejde.
Selvrefleksion er et af nøglebegreberne hos Niklas Luhmann. Luhmanns pointe er, at netop
ved at turde evaluere egen adfærd eller opførsel, er der mulighed for at udvikle sig og opnå
nye erkendelser. Naturligvis er det altid "farligt" at forlade det fundament, der er bygget op,
men netop ved at forlade stabiliteten er der mulighed for at opnå stabilitet på et højere niveau.
Side 132 Kapitel 6
Delopsamling i forhold til samspillet mellem kommunernes organisation,
problemidentifikation og metodegrundlag
Efter at have gennemgået kommunernes organisation, problemhorisont og metodegrundlag, vil
vi som afslutning forfine pointerne i vores trekantsmodel ved at pege på samspillet mellem de
tre spidser. Mange af samspilspointerne er allerede præsenteret i de tre netop læste kapitler,
men for overblikkets skyld bliver pointerne her gentaget og uddybet i en helhed.
Det er vores overordnede indtryk, at organisationsstrukturen har essensiel betydning for kom-
munernes evne til at identificere problemer samt påvirker valg og brug af metoderedskaber.
Sektoropdelingen og herunder specialiseringen i underafdelinger i den enkelte sektor gør det
vanskeligt at identificere de "rette" problemer, da problemerne på trafik og miljøområdet ofte
er tværsektorielle, og dermed går på tværs af etablerede opgavegrænser. Samarbejdet på tværs
af afdelingerne kunne i vores kommuner ikke kompensere for dette tab af overblik, bla. fordi
Miljøafdelingen var sparsomt repræsenteret i samarbejdsrelationerne, som oftest foregik mel-
lem Vej- og Byplanlafdelingen. Disse organisatoriske strukturer tildeler vi en stor del af æren
for, at kommunernes problemkikkert har focus på fysisk/kemiske konsekvenser og i meget
begrænset omfang ser fx. antallet af biler i byen og indretning af byens fysiske rum som
problemområder.
Som vi afslutningsvis skrev i kapitel 4, bør det tilstræbes at organisationen indrettes efter
problemernes karakter og ikke omvendt, som det typisk foregår i dag, at problemerne bliver
indpasset det sted i den etablerede, specialiserede organisation, hvor det passer sig bedst (for-
volder mindst skade). Vi anvendte organisationsmodellen i Frederikshavn som et bud på de
potentialer, der ligger i at opbygge en problemorienteret struktur, hvor problemernes karakter
er i centrum.
Organisationsstrukturen har betydning for metodegrundlaget på mange områder. I metodeka-
pitlet lægger vi op til, at kommunerne på tværs af egne afdelinger og i samarbejde med kom-
munens politikere og borgere, skal søge en mere grundlæggende værdimæssig afklaring i
forhold til kommunens samlede udvikling. Efter vores vurdering findes der i dag ikke det
kommunale forum, der kan være stedet for en afklaringsproces af denne type. Enkelte kom-
muner har flyttet Byplanafdelingen op under Økonomiafdelingen, som er centralt placeret i
organisationen. Men vi frygter, at det mulige koordinerende potentiale i denne placering af
Byplanafdelingen bliver overskygget af Økonomiafdelingens fokusering på kortsigtet budget-
overholdelse og besparelser.
En koordinerende enhed ville endvidere være relevant i forhold til kommunikationen mellem
planlæggerne og kommunens borgere, idet en borgers problemforståelse sjældent vil stemme
overens med en given afdelings opsplittede virkelighedsforståelse. En afdeling vil filtrere
borgernes synspunkter, og er måske ikke tilstrækkelig åben overfor borgernes input.
I forlængelse af en afklaring af kommunens fremtidige udvikling vil det være aktuelt, at der er
muligheder for omprioritering i ressourceallokeringen til de forskellige sektorer. Ud fra vores
empiri vil vi konkludere, at den stringente opdeling og specialisering i etablerede enheder
blokerer for, at nye problemområder som fx. trafikmiljøproblemer, kan tilkæmpe sig et større
stykke af ressourcekagen, og må derfor klare sig med de midler, som Vejafdelingen traditio-
nelt er blevet tildelt. Opsplitningen i afdelinger og kontorer animerer til kamp om ressourcerne
med det konkrete resultat, indenfor vores projektramme, at implementeringen af trafikmil-
jøprojekter foregår i et meget behersket tempo, på trods af løsningernes ikke-radikale karakter.
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Forbedrede samarbejdsrelationer på tværs af afdelingerne eller mere omfattende organisations-
ændringer, vil kunne mindske afdelingernes kamp mod hinanden for at fastholde en historisk
fastsat ressourcefordeling, og give spillerum for nye initiativer.
Fokuseringen på kemiske/fysiske problemer afspejler sig i metodeanvendelsen på den måde, at
hvis problemet bliver fastlagt snævert, er det tilstrækkeligt at anvende et begrænset arsenal af
metoderedskaber. Prognoser og modeller får en fremtrædende plads i forbindelse med kort-
lægningen af de seks miljøparametre, og så længe problemidentifikationen ikke omfatter øko-
nomiske, strukturelle og kulturelle forhold, vil det ikke være nødvendigt at grave dybere i
metoderedskabsbunken, og fx. bruge borgerinddragelse til dybere behovsforståelse, formulere
målsætninger, samt lægge flere kræfter i at implementere projekter. Problemet er selvforstær-
kende i og med, at focus på prognoser, statistikker og modeller vil tendere imod at afdække et
problemkompleks, som ikke vil kunne række ud over forståelsen om de seks konsekvens felter.
Gennemgangen viser, at de tre trekantsspidser er viklet tæt ind i hinanden, og at der vil opstå
afledte effekter, hvis der foretages ændringer på en af parametrene. Med fare for at blive for
matematiske vil vi mene, at der er asymmetri i trekanten, forstået på den måde, at vi ser de
største forandringspotentialer i et ændret organisationsmømster. En organisationsintern ændret
identifikation af problemer i en miljøorienteret kurs hos de enkelte planlæggere, kan måske
mase sig igennem på langt sigt. Men vi frygter, at en strategi der alene spiller på denne tan-
gent, vil risikere at løbe hovedet mod de etablerede organisationsstrukturer, som ihvertfald
indtil videre har bevist deres modstandsdygtighed overfor trafikmiljøargumenter. På samme
måde tror vi, at en ændret metodetilgang i stor udstrækning vil risikere at drukne i kontor- og
afdelingslogikker, og kunne blokere for at tænke kommunen som en helhed.
Det største potentiale for forandring lægger for os at se i en organisationsforandring i en
problemorienteret retning, som hvis den først er gennemført, med stor sandsynlighed ville
kunne afdække nye problemstillinger og dermed behov for at trække nye metoderedskaber
frem i lyset. Vi må gentage vores pointe fra kapitel 4: Det væsentlige spørgsmål er, hvordan
en sådan organisationsforandring kan ske, hvilke specielle forhold der skal være til stede. En
del af svaret er ifølge Frederikshavn-eksemplet, at det simpelthen er økonomisk rationelt og
mere effektivt, at organisere tingene på en ny måde. En mere raffineret udgave af den for-
klaring kan opnås via en dybdegående analyse af hvilke specielle forhold, der har gjort sig
gældende i Frederikshavn, en opgave som ligger udenfor dette projekts rækkevidde.

Kapitel 7
Kommunikation med
eksterne aktører
"My marriage is in trouble, Barbara.You ever
tried communicating with a hammerhead?"
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7.0 Indledning
Vi har i de foregående kapitler beskæftiget os med hvorledes samspillet mellem problemidenti-
fikation, organisation og metoder spillede sammen og indvirkede på planlægningens udfald.
Dette kapitel vil berøre vores arbejdsspørgsmål om kommunikationens betydning for plan-
lægningens udfald.
En kommunal trafikplanlægger skal forholde sig til mange forskellige aktører i en planlæg-
ningsproces: kollegaer i samme kontor, medarbejdere fra andre afdelinger, politikere, borgere
og interesseforeninger. Ud fra vores kommunebesøg har vi erfaret at kommunikationen mel-
lem planlæggerne og de forskellige aktører ikke fungerer konfliktfrit. Eksempelvis udtrykte
mange planlæggere undren over, at det var så svært at få inddraget borgerne i planlægnings-
processerne, at politikerne ikke gav klarere retningslinjer for hvad de ville, og at samarbejdet
på tværs af afdelingerne afhang mere om man fattede sympati for hinanden, end af et aktuelt
problems karakter.
Vi har tidligere diskuteret det ønskelige i at få flere aktører på banen tidligere i en planlæg-
ningsproces. Det nytter ikke, som det er idag, at borgerne skal tage stilling til meget konkrete
og færdige projekter, hvor de kun kan få indflydelse på få tekniske detaljer. Et konstrueret
eksempel kunne være, at der ønskedes stillingtagen til om en vej skal være 8 eller 10 meter
bred, og ikke til om vejen er ønskelig eller ej. Med inddragelse af flere aktører i planlægnin-
gen mener vi også aktører internt i kommunen. Det vil sige et udvidet samarbejde på tværs af
afdelingerne, der vil medføre en bredere tilgang til en problemstilling, og i særdeleshed for et
tværgående miljøproblem som trafik. Dette aspekt har vi behandlet i kapitel 4, hvorfor vi ikke
gør mere ud af det her.
Det store spørgsmål er så, hvordan skal aktørerne inddrages? Og hvordan skal de forskellige
kommunikationsrelationer foregå? Hvordan skal man forholde sig til at visse aktører er langt
stærkere end andre og får mere at skulle have sagt? Diskussionen er omfattende og inddrager
mange forhold og relationer.
Da vi ikke er gået i dybden med en enkelt kommune eller projekt, som vi følger fra ende til
anden, vil empirien være bygget op omkring interviews med de forskellige aktører og deres
fordomme overfor hinanden. Kunsten bliver for os at sat disse fordomme i spil, og ikke ende
op med "hvis bare folk snakkede lidt mere sammen så...", men at få et nuanceret billede af,
hvor problemerne opstår og hvorfor.
I kapitel 4 har vi som sagt behandlet kontakten planlæggerne imellem, og dette kapitel hand-
ler om den kommunikation den kommunale planlægger har udenfor den kommunale verden.
Vi har valgt at kalde kontakten til det politiske niveau ekstern, selvom vi godt ved, at der er et
udstrakt samarbejde mellem planlæggeren og politikeren. Vi har foretaget dette valg af for-
midlingsmæssige grunde, hvorved vi også har fået en mere klar sondring mellem hvad der er
planlæggerens egen lille "verden" og så alle de aktører, der påvirker på den ene eller anden
måde. Kapitlet er bygget op på den måde, at vi først analyserer forholdet mellem planlægger-
ne og politikerne, dernæst behandler vi forholdet mellem planlæggerne og borgerne for til
sidst at kigge på et projekt i Ringe Kommune på Fyn, der har haft et spændende borgerinddra-
gelses forløb.
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7.1 Relationen mellem planlægger og politiker
"Jeg tror politikerne mere og mere må forlade sig på embedsmændene. Embedsmændene er ikke sådan nogle
grimme nogle - vi arbejder jo mod det fælles mål som politikerne har". (Planlægger i Frederikshavn).
Vores empiri til dette afsnit bygger på interviews med en politiker, der er formand for Teknik-
og Miljøudvalget i Sejlflod Kommune, samt en sekretariatschef i Frederikshavn Kommune.
Derudover bygger empirien på de mange interviews, vi har foretaget af de kommunale plan-
læggere.
Grunden til, at vi har grebet fat i Frederikshavn Kommune er, at de har haft en debat mellem
politikere og embedsmænd om den interne magtfordeling mellem dem. Politikerne mente, at
embedsmændende havde fået for meget magt, da chefgruppen fik lov til at komme med deres
indstilling til byrådsmøderne, ovenover det enkelte fagudvalg. Vi mente dermed at have fået
fat i en kommune, hvor såvel politikere som embedsmænd, havde en meget klar holdning til,
hvordan rollefordelingen og samarbejdet skulle være.
I Sejlflod Kommune er der i forbindelse med de årlige budgetforhandlinger blevet indført en
ny arbejdsmetode, der skal gøre det lettere for politikerne at få indsigt i samtlige af kommu-
nens arbejdsområder. Politikerne laver således et budgetseminar som optakt til de årlige bud-
getforhandlinger, hvor de opstiller et "talløst budget", hvorved politikerne udfra gruppearbejde
og værdidiskussioner skal finde frem til, hvordan ressourcerne skal fordeles.
De to eksempler vil vi bruge til at trække op på de kritikpunkter, der fremkom fra hhv. politi-
kernes og planlæggernes side om rollefordelingen og kommunikationen mellem de to parter.
Hovedproblemet i kommunikationen mellem politikerne og planlæggerne, er for os at se, det
videns-skel, der er mellem planlæggerne på den ene side, der som en slags eksperter skal
udarbejde "neutrale" beslutningsgrundlag, og på den anden side politikerne, der skal være
ansvarlige overfor deres vælgere, og som skal træffe beslutninger indenfor ofte komplicerede
fagområder, hvor lægmandsviden faktisk ikke er tilstrækkelig. Det er indenfor denne problem-
stilling vi oplevede, at der kan opstå flest uklarheder eller "knas på linjen" mellem de to par-
ter.
I det følgende vil vi angribe kontakten mellem planlægger og politiker ud fra politikernes
tendens til at forholde sig til enkeltsager frem for at diskutere de overordnede retningslinier i
planlægningen. Vi vil analysere kontakten ud fra Habermas'og Luhmanns kommunikation-
steorier, da vi som før nævnt mener, at en væsentlig del af problemerne ligger i kommunika-
tionsrelationerne.
Mangel på overordnede målsætninger, fokus på enkeltsager
Politikerne fokuserer på konkrete enkeltsager fremfor at afstikke de overordnede retningslinjer
og mål!
Dette kritikpunkt hørte vi fra flere af de planlæggere vi interviewede.
"Det jeg gerne vil, det er, at jeg vil have politikerne og andre til at sige, hvad det er for
en by de vil have... vi kan ikke skaffe trafikløsningerne før de siger hvad det er for en by
de vil have." (Planlægger, Ribe).
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"Nej, jeg tror politikerne har svært ved at finde den rolle, at de skal lægge den over-
ordnede strategi. Det er det, vi beder dem om hele tiden; fortæl os, hvad I vil! De kan
jo ikke sidde med ved alle skriveborde - de må udstikke de overordnede retningslinier."
(Planlægger, Frederikshavn)
Uden overordede politiske retningslinjer eller en mere værdipræget diskussion af hvilken type
by man vil have, opleves det af planlæggerne som svært at planlægge sammenhængende. Når
politikerne i højere grad fokuserer på enkeltsager, skal planlægningen indrette sig efter disse,
og det kan resultere i en mere ad-hoc præget planlægning, der kan forekomme uforståelig for
borgerne. Om planlæggernes rolle i.f.t politikerne i den henseende udtrykte en planlægger:
SPM: Ser du det som din opgave at få politikerne til at tænke mere langsigtet?
"Det er det vi bruger vores tid på. At få dem væk fra at træffe beslutninger i de konkrete
sager og få dem til at kikke på de overordnede sager. At forklare dem, at så kommer der
en linie i det. Det er nemmere at gå ud og forklare borgerne at "sådan vil vi have det".
Istedetfor at træffe en beslutning i en konkret sag, hvor det bliver en zig-zag kurs. Og
borgerne kan ikke forstå at sådan var det i den sag og anderledes i den her sag. Det er
vores arbejde." (Planlægger, Frederikshavn).
Politikerne har svært ved at afgive enkeltsagerne, hvilket planlæggerne anser som et problem,
når nu kommunerne har fået udlagt flere og flere opgaver. Konsekvensen af den måde der
arbejdes på idag er, at politikerne næsten drukner i konkrete sager, og derved ikke får tid til
at drøfte de overordnede retningslinjer. Men enkeltsagerne er fristende at beskæftige sig med,
da de fremstår som nogle overskuelige og konkrete størrelser, som der forholdsvis let kan
tages stilling til. Dette kan i Luhmannsk terminologi beskrives som, at enkeltsagerne for politi-
kerne og planlæggerne fremstår som kompleksitetsreduktioner af en uoverskuelig mængde af
informationer, og der tages stilling til de sager, som er lette at kommunikere om.
"Vi prøver at fortælle dem mange gange, at hvis de vil overleve som personer - det er jo
en fritidsbeskæftigelse - og som politiker, så er I nødt til at lægge noget af arbejdet
væk." (Planlægger, Frederikshavn)
"Men det vil de ikke. De er bange for at miste noget, og det skal de lære med deres nye
rolle - at de ikke mister noget ved at afgive de små sager." (Planlægger, Frederikshavn)
De politikere i Frederikshavn Kommune, der startede debatten om rollefordelingen mellem
planlæggere og politikere, var bange for at embedsmandsværket skulle få for meget magt, og
at den demokratiske kontol derved ville blive svækket. En enkelt politiker havde udtrykt, at
han oplevede det som svært at sætte sig op imod en fagforvaltnings indstilling til en beslut-
ning, fordi han derved stod som menig mand overfor eksperter/fagfolk.
Det skæve vidensforhold mellem politiker og planlægger mener vi er problematisk, men vi vil
samtidig pointere, at vi erkender, at det er en del af det demokratiske systems spilleregler,-
det er ikke meningen, at vi alle skal være eksperter, og det er vigtigt at politikerne i princippet
"ser med udeforstående" øjne på en sag, og ud fra en bredere betragtning træffer en beslut-
ning, der også er i overensstemmelse med borgernes ønsker.
Vores pointe er, at her er tale om et forhold, der kan skabe mistillid med mindre der findes
nogle arbejdsmetoder, hvorved politikerne har bedre mulighed for at forstå og sætte sig ind i,
hvad det er de skal træffe beslutninger indenfor. Med dette mener vi, at det er vigtigt for den
enkelte politiker at få kendskab til, hvilke forudsætninger chefgruppens indstillinger er blevet
til på. Som vi så i Frederikshavn skabte mistilliden et behov for en kontrolinstans, hvilket
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måske ikke er den mest befordrende indstilling til et samarbejde mellem politikere og plan-
læggere.
I sidste ende kan det også være en direkte ulempe for politikerne at koncentrere sig om enkelt-
sagerne, da de langt lettere kommer i konflikt med deres vælgere, end hvis de holdt sig til de
overordnede retningslinier.
"Det der nogle gange sker er at embedsmændene oplever politikerne som lidt illoyale
når de går ud og snakker med borgerne. Det er anderledes at sidde i en kollegial for-
samling og træffe en beslutning og så stå en lørdag formiddag og skulle forsvare den i et
supermarked. Derfor er det også meget bedre at holde sig fra enkeltsagsbehandlingen og
holde sig til de overordnede linier, for så skal du ikke forsvare noget. Så kan du henvise
til administrationen og sagen går så den rigtige vej. Der er jo ikke to sager der er ens
men det er vores opgave som forvaltning at behandle de sager der er "ens" lige og
samtidig trække de forhold frem i de sager der ikke er ens." (Planlægger, Frederiks-
havn)
Enkeltsager kan måske synes lettere at forholde sig til, ved at man kan tage en ja- eller nej
stilling, fremfor de mere overordnede værdi diskussioner der kan fremstå som mere abstrakte
og svære umiddelbart at gå til. Med fokus på enkeltsagerne søger politikerne at legitimere
deres beslutninger overfor alle mulige småsystemer i livsverden som borgerne repræsenterer,
hvilket kan give beskæftigelse til mange, mange år frem i tiden.
Mærkesager
Et andet forhold, der er værd at tage i betragtning er, at mange byrådspolitikere er valgt ind
på en mærkesag, eller fordi de kommer fra et bestemt lokalområde. Det betyder, at de har
nogle interesser, de skal varetage indenfor det givne område, hvilket kan have den effekt, at
politikernes beslutninger sker udfra ønsker om at markere sig og ikke udfra en overordnet
betragtning. En planlægger udtrykker det på følgende vis:
"Politikerne skal jo på valg hvert 4. år, så de skal også kunne vise at de har udrettet
noget, og at det ikke har været tilfældighederne, der har styret det. At man har villet
noget og givet sit fingeraftryk på noget." (Planlægger, Frederikshavn)
og politikeren fra Sejlflod udtaler om samme forhold:
"....og så gik diskussionen så, vi er jo politikere, og jeg kommer ude for det område, og
der har jeg noget der skal varetages derudefra, det kommer da frem, selvfølgelig kom-
mer det da frem."
"...det jeg siger er, at når en kommunalbestyrelse eller politiker skal træffe en beslut-
ning, så vil de godt kunne sætte deres fingeraftryk på den." (Politiker, Sejlflod).
Hvor meget "fingeraftrykkene" og varetagelsen af særinteresser skævvrider reel stillingstagen
udfra en bredere anskuelses vinkel, har vi ikke mulighed for at komme nærmere ind på, da vi
ikke i vores empiriindsamling har fulgt nogle konkrete sager. Men vi kan forholde os til, at
det af enkelte planlæggere blev opfattet som et problem i forhold til planlægningens udfald og
faglige indhold. En planlægger fra Kolding udtrykte det på følgende måde:
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"Vi ville gerne holde os til målene, men vores politikere ser ud til at have lidt sværere
ved det. Når der kæmpes om budgettet, bliver de fra os indstillede prioriteringer
sekundære."
"Hvert år i forbindelse med budgetforhandlingerne får lokalpolitikerne ting med, som
tilgodeser deres område for at indgå et forlig. Kunsten består i at komme frem med
nogle forslag, der ikke kan afvises." (Planlægger, Kolding)
Den sidste bemærkning er ganske interessant, da den fortæller noget om den svære balance-
kunst, det er at være embedsmand og faglig ansvarlig for et område, og så oplevelsen af den
skiftende politiske virkelighed med alle dens forhandlinger og kompromisser, der kan ligge
som grund for beslutninger, der kan syntes helt usaglige for embedsmanden. Vi vil i et senere
afsnit se nærmere på, hvordan embedsmanden oplever sin rolle i.f.t. at arbejde i det politiske
system og samtidig bevare sin faglige integritet.
"Det talløse budget" i Sejlflod kommune
Først vil vi referere et projekt i det nordjyske, da vi ser det som en måde at nedbryde enkelt-
og mærkesagernes dominans. Derudover ser vi eksemplet som en måde at få (gen)indført
værdidiskussionerne i den politiske diskussion, som vi diskuterede i kapitel 6 under "målsæt-
niger". I Sejlflod Kommune har politikerne arbejdet med et "talløst budget" i budgetforhand-
lingerne i 1992 og 1993. Udgangspunktet var en kritik af den bestående beslutnings- proce-
dure, hvor politikerne, via deres repræsentation i de politiske fagudvalg, kommer til at sidde
og kæmpe for deres områder, når budgettet skal vedtages. Et andet forhold, som blev anset
som kritisabelt, var at politikerne manglede viden om, hvad der foregik bredt i de andre sek-
torområder, der lå uden for deres fagudvalg.
Ved at introducere det talløse budget, skulle politikerne forholde sig til de forskellige områder,
og udfra gruppediskussioner finde frem til, hvilke områder de ønskede opprioriteret. Grund-
laget for de politiske værdidiskussioner var notater udarbejdet af embedsmændende for hvert
sektorområde, hvor der fremgik en status over serviceniveauet, hvilke udviklingstendenser der
var på dette punkt, samt de lovgivningsmæssige bindinger. Notaterne indeholdt ingen tal, og
beskrivelserne fra de forskellige områder var standardiserede, således at de kunne sammen-
lignes med hinanden.
Politikerne fik herved et bedre overblik over alle aktiviteter, og tog derefter på et 2-dages
seminar, hvor de blev sat i grupper på tværs af de faglige udvalg og partigrænser. Chefgrup-
pen fra forvaltningen var med som et serviceorgan. Politikerne skulle herefter udfra politiske
værdidiskussioner komme frem til om målsætningerne for et område skulle ændres, og om det
skulle havde tilført flere eller færre midler, set i lyset af kommunens andre områder.
Resultatet har været, at de forskellige grupper var forbavsende enige om, hvilke områder der
skulle henholdsvis ned- eller opprioriteres og, at det er blevet nemmere at overføre økonomi-
ske midler fra et område til et andet. Endvidere har politikerne fået et bedre indblik i hele
kommunens arbejde og er derfor bedre rustet til at træffe beslutninger, der hænger sammen
med de øvrige områder. Notaterne vil løbende blive ajourført. Politikeren fra Sejlflod udtryk-
ker det ved følgende kommentar:
"Og vi har altid en totalviden om det (kommunens arbejdsområder, red). Og ved at
bruge den måde kan det enkelte kommunalbestyrelsesmedlem få mulighed for at følge
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indgående, hvordan tingene går."
Det talløse budget, har mest været en arbejdsmetode til at "højne" politikernes viden, og til at
kunne foretage beslutninger udfra et bredere vidensgrundlag om kommunens arbejde. Idet
politikerne har et fælles vidensgrundlag via notaterne, bliver det dels lettere at diskutere in-
ternt, men også i fremtiden at forholde sig til embedsmændenes beslutningsforslag. Vi ser det
som et positivt forhold at de politiske værdidiskussioner kommer på banen, hvilket forbedrer
chancerne for, at de overordnede retningslinjer og målsætninger kommer mere frem. Som
afsluttende bemærkning til det talløse budget udtaler politikeren:
"SPM: Hvorfor er det blevet lettere at budgetlægge?
Fordi at vi har haft en fælles diskussion, samtlige, og fordi at vi alle har den samme
viden. Det tror jeg betyder meget, at vidensniveauet hos alle er lige højt, eller der er
nogen af os der har været med i mange år, der ved mere om nogle områder. Men det at
man er meget åben og spiller med åbne kort, og siger "værsgod venner, sådan ser det
ud, gå ind og tag en diskussion". Og man kan jo se at der er stor overenstemmelse
mellem grupperne, hvad de mener der skal hæves og sænkes og bevares, og det er jo
fordi man har læst de der 19 notater. Ringbindet var et af de 20, der simpelthen er fyldt
med beskrivelser, men ingen tal".
En anden interessant arbejdsmetode i Sejlflod er deres arbejde med temadage. Forud for hvert
kommunalbestyrelsesmøde bliver der afholdt et fyraftensmøde for politikerne og embedsmæn-
dende, om nye relevante arbejdsområder. Der bliver inviteret en person udefra, og indkøbt
bøger om emnet der eksempelvis kunne være: fritidsplanlægning, skoleplanlægning eller gamle
og senil demente. Herved etableres der et plenum med politikere og embedsmænd, hvor de
sammen kan diskutere og få ny viden. Der er altså gode initiativer igang for dels at imøde-
komme problemet med vidensskellet mellem planlæggeren og politikeren, og dels problemet
med at at enkeltsagerne i stor udstrækning præger byrådsmøderne. Vi ser dette projekt som
meget væsentligt i forsøget på at få to meget forskellige verdener; den kommunale system-
verden og den politiske livsverden, til at kommunikere sammen, og om det samme emne.
Denne diskussion hænger meget snævert sammen med de roller politikerne og planlæggerne
sætter hinanden i. Der er nemlig en (tit uudtalt) rollefordeling, der ligger udover, hvad de
formelle regler og procedurer foreskriver. Vi vil i det følgende kigge på denne rollefordeling.
Kompetencefordelingen i planprocessen
Vi vil indlede dette afsnit med to bud på hhv. planlæggerens rolle udtalt af en planlægger og
politikerens rolle udtalt af en politiker.
Om planlæggerens rolle siges det:
"Det er også vores opgave at prioritere, men i sidste ende er det politikerne der træffer
beslutningerne. Når man kommer med et budget så har man jo sådan set lagt køreplanen
for det kommende års arbejde i den kommunale organisation....Men det er da byrådet,
der i sidste ende bestemmer, om de vil have det eller ej." (Planlægger i Frederikshavn)
Og tilsvarende om politikerens rolle:
"Når en tanke er tænkt, ideen fødes, så bliver den designet, og så bliver der truffet en
beslutning og så sker der en udførsel. Politikerne er inde i det felt her (fasen med beslut-
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ninger, red.), de er jo sjældent med, når ideen skabes. Og de er ikke med under plan-
lægningen, kalkulen, udformning aftegninger. De får forelagt nogle planer og så skal de
træffe en beslutning Når en tanke er tænkt, så er det egentligt et spørgsmål om kurs,
der starter det og herinde ender det, så er det kurskorrektioner vi snakker om. Og politi-
kerne er med i kurskorrektionerne. Overrasker det dig ?" (Politiker, Sejlflod).
Politikerne kommer ifølge ovenstående kommentarer sent ind i planlægningsprocessen, hvor-
ved det er forholdsvis konkrete og færdige projekter de skal tage stilling til. Udfra denne
betragtning får embedsmændende stor indflydelse på selve projekterne. Det er måske udfra
dette perspektiv at politikerne ikke ønsker at afgive enkeltsagerne, da de er bange for at miste
kontrol og indflydelse. Det er så spørgsmålet om de reelt ville miste indflydelse, eftersom
embedsmændene får langt mere indflydelse i konkrete enkeltsager, end når politikerne udstik-
ker overordnede politiske retningslinjer. Dette skyldes, at der er en fare for, at politikerne så
at sige drukner i enkeltsagerne, hvorved de måske lader meget vigtige sager glide let igennem
på grund af det store arbejdspres.
I et af de førnævnte citater fremgik det, at kunsten for planlæggeren var, at være strategisk og
komme med forslag, der ikke kan afvises. Planlæggeren kan være strategisk i den måde hun
fremlægger beslutningsgrundlag overfor politikerne, ved at vælge at fremlægge noget fremfor
noget andet, eller ved at indsylte det i tekniske termer. Et udsagn på dette forhold var følgen-
de:
"Vi kan jo bare fortælle noget af sandheden. En halv sandhed kan jo også få tingene til
at arbejde i en anden retning". (Planlægger, Frederikshavn)
Det skal vi hele tiden være bedre (til at fremlægge ting i en sammenhæng red.), og det
er ikke fordi vi ikke vil fremlægge tingene man havde måske bare ikke tænkt det havde
interesse. Sådan er det ofte når man sidder og arbejder med noget. Man har selv et stort
billede af, hvad der foregår men glemmer, at det har dem på den anden side af bordet
ikke." (Planlægger, Frederikshavn)
Her har vi et eksempel som sikkert ikke er enestående i virkelighedens verden, hvor plan-
læggernes faglige og tekniske viden, bliver en magtfaktor der kan manipuleres med. Det er
som sådan ikke noget nyt, at viden er lig med magt!.
Vi kan her anvende Luhmanns billede af kommunikationsprocessen som en aktiv selektions-
proces, hvor planlæggeren udvælger hvilken information, der er den væsentlige information
blandt en mængde muligheder. Og hvor det igen er et valg, om han vælger at meddele hele
informationen,- eller bare dele af den. Der er altså mulighed for "dobbelt støj" på linien; dels
i selektionsprocessen og dels om planlæggeren vælger at meddele sig eller ej. Det skal hertil
understreges, at der ikke var nogen af de planlæggere vi interviewede, der udtrykte, at de
bevidst fortav oplysninger. Men som sidstnævnte citat handler om, så er det en balancegang
for planlæggeren at udvælge, hvad der er relevant at vide for politikerne, og hvad der ikke er
det, i forhold til at skulle træffe beslutninger indenfor et givent område.
Som vi har nævnt under forrige afsnit, kan det være svært for en politiker at magte at sætte
sig ind i forskelllige områder, de skal træffe beslutninger indenfor samtidig med, at de har et
arbejde og familie ved siden af. Dette tidspres betyder, at de er meget afhængige af de infor-
mationer som planlæggerne videreformidler til dem. Hvis en planlægger derfor bliver for ivrig
med en sag, kan balancegangen mellem politikeren og "den neutrale embedsmand" forrykkes,
og der kan opstå et mistillidsforhold fra politikerens side, hvor han er bange for at blive løbet
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over ende. En planlægger udtrykte dette forhold ved følgende kommentarer:
"Der hvor jeg tror det går galt er, når embedsmændene bliver meget engagerede og
tager skyklapper på og ikke tager andre ting med ind i billedet og ser firkantet på de
hensyn der skal med."
"Derfor tror jeg politikerne trækker sig lidt tilbage, og jeg tror selv planlæggerne har
været skyld i det omdømme de har haft. Også fordi det er så teknisk at menigmand kan
ikke gennemskue det. Så er man nødt til at tro på fagfolkene. Når det så viser sig at det
ikke holdt stik, så slår det tilbage som en boomerang."
"Jeg tror at planlæggerne - og her taler jeg generelt - skal passe på ikke at udlægge
sagerne meget bastante, fordi jeg tror den manglende tillid til planlæggerne skyldes
sådanne ting. Jeg tror ikke det bliver genoprettet de nærmeste par år. Politikerne skal jo
passe på pengekassen, og de har måske set så mange eksempler, hvor det har vist sig
ikke at blive helt så galt."
"Jeg tror ikke det er et problem at få formidlet viden til politikerne - de forstår det godt,
men de tror ikke på det." (Planlægger, Frederikshavn)
Som det fremgår af ovenstående, er der et problem i kommunikationen mellem politikerne og
planlæggerne. Planlæggerne for ofte har råbt "ulven kommer", når de kunne se at udviklingne
pegede i en bestemt retning, og politikerne der, udover at skulle varetage pengekassen, også
skal varetage deres forskellige mærkesager, vælger ikke at tro på hvad planlæggerne siger.
Atter trækker vi forholdene hårdere frem, end de måske fungerer i virkeligheden, men vi
mener, at situationen fortæller noget om nogle tendenser, der er gældende, hvor politikernes
og planlæggernes fordomme om hinanden kan hindre, at de reelt er lydhøre overfor hinandens
argumenter.
Ovenstående forhold kan med Luhmanns systembetragtning beskrives som at planlæggerne og
politikerne er udtryk for hvert deres sociale system, med hver deres forståelse af omverdenen.
Hvert system prøver at kommunikere med hinanden, men forstår ikke hinanden, da deres
udgangspunkter er forskellige.
Flere planlæggere tilkendegav, at det ofte var bagateller som politikerne studsede over og
sendte tilbage til planlæggerne. Om balancegangen mellem at holde på sine faglige visioner og
ideer samtidig med, at man skal arbejde under de ofte skiftende politiske meldninger, siger en
byplanlægger og en trafikplanlægger følgende:
"Der tror jeg altid det fungerer sådan, at efterhånden ved man jo godt, hvad ens politi-
kere vil have. Der er jo nok også noget selvcensur i det, fordi vi gider ikke at sidde og
lave noget, som vi ved, de vil sige nej til. Det ville da være tåbeligt. Og i den anden
ende så forsøger man at holde fanen højt, sådan rent fagligt, så det bliver vel et eller
andet kompromis." (Planlægger, Fredericia).
"Jeg mener ikke vi laver selvcensur, men det kan da godt ske vi bliver lidt pragmatiske
ind imellem. Vi kommer med nogle realistiske forslag, og lader de store ligge. Nogle
gange oplever vi faktisk, at vi er bagude ifht. politikernes miljøbevidsthed. Vi oplever
lige nu, at de vil have en reel trafik- og miljøvurdering på de enkelte projekter. Det var
vi ikke klar til - dvs det er vi så nødt til at være klar til." (Planlægger, Odense).
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Det er problematisk hvis planlæggerne, der løbende skal holde sig ajour med udviklingen, læg-
ger bånd på sig selv og deres ideer, og kun udarbejder beslutningsmateriale udfra hvad de tror
politikerne vil have. Derved foretager de en selektion af viden for politikerne, der måske ikke
er dækkende for de egentlige problemer, og der kommer ikke nogen reel dialog igang. Ad åre
vil en sådan udvikling betyde, at løsningsforslagene bliver snævrere og snævrere, da nye idéer
vil have vanskeligt ved at komme igennem den kommunale planlæggers "filter", da han har en
formodning om, at "dette vil politikerne ikke stemme for". Vi kan i den forbindelse henvise til
en svensk undersøgelse1', hvor man har undersøgt hhv. politikerne og borgernes bud på, hvad
de troede den anden part var villig til at ofre i forhold til at gøre en indsats overfor trafikken.
Resultatet af undersøgelsen var, at politikerne var villige til at lave nogle gennemgribende ind-
satser, men de troede ikke at borgerne var det, og omvendt var borgerne villige til at gøre no-
get ved indsatsen, men de mente ikke at politikerne var det. På denne vis kan fordomme om,
hvad den anden parts behov og ønsker er, virke bremsende på en måske nødvendig udvikling.
Omvendt er det godt, at planlæggeren tager højde for den omverden, der omgiver ham. Pro-
blemet opstår, når han bærer sin viden på fordomme og ikke på faktisk viden. Det er netop i
denne fase - vidensindsamlingsfasen, at vi ser det som et stort potentiale for planlægningen at
få flere aktører inddraget. Og det så vel politikere som borgere.
Da vi spurgte politikeren for Sejlflod, hvordan han mente, at planlæggeren skulle forholde sig,
hvis der var et eller andet han brændte for, svarede han følgende:
"En der havde en virkelig god visionær ide, ham ville jeg da anbefale at han finder ud af
hvilken politiker han skal gå til før det bliver fremlagt. Sælge ideen til nogen." (Politiker,
Sejlflod)
Stykker vi forskellige udsagn om planlæggerens rolle i relation til politikeren sammen, så teg-
ner der sig et billede af en strategisk planlægger, hvor de personlige kontakter er vigtige, såle-
des at en idé kan "sælges" til beslutningstagerne og hvor kunsten er at udarbejde forslag, der
ikke kan tilbagevises. Dette er selvfølgelig lidt hårdt trukket op, men kan alligevel bruges som
et diskussionsudgangspunkt.
Opsamling
Vi vil her til slut samle op på "hvad er det egentligt der kommunikeres om planlægger og poli-
tiker imellem?"
Vi så at politikerne oftest kommer meget sent ind i beslutningsfasen i planlægningsprocessen,
hvorved det ofte er meget færdige projekter som de bliver præsenteret for. Det var der enkelte
politikere i Frederikshavn, der oplevede som et problem, samtidig med at det var svært videns-
mæssigt at gennemskue en fagforvaltnings indstilling til en sag.
"Økad kollektivtrafik eller økad bilism? - Så hår tyeker vi svenskar och våra politiker". KFB
rapport nr. 1994:22
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Omvendt gav enkelte planlæggerne udtryk for at det var nogle "uvæsentlige bagateller", som
politikerne studsede over og sendte tilbage til planlæggerne. Politikernes fokusering på enkelt-
sager, fremfor de overordnede politiske målsætninger/retningslinjer, resulterede for planlæg-
gerne at se i en utilfredstillende zig-zag kurs, der i sidste ende også var uforståelig for borger-
ne.
Politikerne ønsker ikke at afgive enkeltsagerne, der er konkrete og lettere at tage stilling til, da
de kan være bange for at miste indflydelse og magt. Men spørgsmålet er om embedsmændene
ikke har større indflydelse på en sag desto mere konkret den er? Her kan de brillere med
deres faglige indsigt og tekniske kunnen i langt højere grad, end hvis de skal forholde sig til
nogle overordnede politiske retningslinjer. Derudover mener vi, at der skal være nogle, der
formår at tage de komplekse diskussioner uden hensyn til specielle sektor interesser. Dette må
være politikernes rolle - måske i samarbejde med et tværfagligt planlægningskontor.
Planlæggerne oplever til tider deres faglige viden tilsidesat af politiske mærkesager eller politi-
kernes trang til at sætte "fingeraftryk".- Derfor blev det fremstillet som en kunst at kunne
fremlægge sagerne, så de er "salgbare" for det politiske niveau. En anden konsekvens af dette
forhold kan være, at planlæggerne udøver selvsencur, "hvorfor lave noget man ved ikke går
igennem?" hed det i et citat.
Det kan være et problem at gøre forhold som trafik og miljø salgbare, eftersom de har en
særegen karakter, der gør dem svære at "sælge politisk". Hvilken politiker med respekt for sig
selv og tanken om genvalg, vil gå ind og kræve hårde restriktioner imod bilismen?, nogle få
ja, men ikke de mange, - det er simpelthen ikke oppe i tiden. Miljø taler alle gerne med om,
men det bliver ved de flotte målsætninger. Planlæggerne får en vigtig formidlingsrolle overfor
politikerne, men det er et problem, at emnerne "trafik og miljø" skal sælges til de travle poli-
tikere, når de konkurrerer med andre emner, der er mere overskuelige eller populære.
Til slut kan vi sige, at det må være en udfordring for dagens planlægger at fremlægge et reelt
beslutningsgrundlag, ved bl.a at prøve at sætte sig i politikernes situation og på deres vidensni-
veau, og med dette som udgangspunkt, og ikke et teknisk systemudganspunkt, lægge op til en
beslutning. I Luhmann terminologien kunne det udtrykkes som, at planlæggerne skal være i
stand til at sætte sig ind i, hvad politikerne som socialt system ikke ser, og gøre opmærksom
på det. Så vælger systemet selv, om det vil betragte det som information eller ej. Man skal
tage planlæggerkasketten af sig og søge at sætte sig ind i den andens situation. Dette kunne
f.eks. praktiseres ved at arbejde med temadage, som de gjorde i Sejlflod Kommune, eller tage
på ekskursioner rundt i andre kommuner. Derudover skal planlæggeren være bevidst om,
hvordan sproget bliver anvendt således, at det er på niveau med modtagerens, jævnfør Haber-
mas' teori om samtalens gyldighedskrav.
Vi har nu gennemgået forskellige forhold, der specielt har kendetegnet kommunikationen og
samarbejdet mellem planlæggerne og politikerne, og vi vil i det følgende behandle aktører, der
rent fysisk står "udenfor", men ikke desto mindre har stor indflydelse på planlægningens
udfald.
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7.2 Relationen mellem planlæggerne og borgerne
"Man skal virkelig stille det helt store show på benene for at få folk til at komme."
(Planlægger, Odense)
Vi har i vores kommunebesøg ofte hørt om, hvor vanskeligt det er at inddrage kommunens
borgere i planlægningsprocessen, hvilket har givet anledning til mange overvejelser hos den
enkelte planlægger. Nogle planlæggere har valgt en resigneret holdning overfor problemet,
andre har virkelig gjort sig mange anstrengelser for at forbedre dette forhold. Vores holdning
er, som det sikkert har skinnet meget tydeligt igennem hele projektet, at det er utrolig vigtigt
at få inddraget borgerne i planlægningen. Dette ikke kun ud fra et demokratisk hensyn, men
især fordi planlægningens robusthed vil højnes. Med dette mener vi, at man via en bedre
vidensindsamling om befolkningens præferencer kan udforme en planlægning, der vinder
større støtte i lokalsamfundet, og derved sikrer man også en bedre implementering af projek-
terne. Beslutninger, der er udsprunget af en folkelig debat, vil i langt højere grad blive accep-
teret og forstået af borgerne, end beslutninger der så at sige kommer "indefra" systemet.
Pointen med dette er, at vi mener ikke det er muligt at udtænke borgernes meninger på af-
stand; altså uden at spørge dem ad. Så for at få en tilstrækkelig forståelse for livsverden, må
man forlade skrivebordet og gå ud og spørge folk om deres mening.
Når vi behandler begrebet borgerinddragelse er det vel på sin plads at definere, hvad vi forstår
ved "borger". Vi har i dette projekt anlagt en meget bred betragtning på borgerbegrebet, og
definerer det faktisk som alle de aktører, der ikke er direkte tilknyttet rådhuset eller afdelinger
i tilknytning hertil. Vi ser således også handelsstandsforeningen, forskellige græsrodsbevægel-
ser, lokalforeninger af Dansk Cyklist Forbund og Danmarks Naturfredningsforening, samt
andre foreninger i den boldgade, som borgergrupper. Derudover er der den almindelige uorga-
niserede borger i kommunen. Det er vigtigt, at den kommunale planlægger i sin kontakt med
borgerne er opmærksom på, at borgerne ikke kan opfattes som en homogen masse, men op-
fanger de forskellige signaler som de forskellige subsystemer udsender. I dette speciale under-
søger vi specielt potentialerne i at få inddraget den uorganiserede borger. Dette ud fra den
betragtning, at en uorganiseret borger i større udstrækning vil anlægge en helhedssynsvinkel
på et projekt, hvorimod interessegrupperne vil anlægge den synsvinkel som tjener deres formål
bedst. Vi påstår altså at interessgrupperne har en bestemt sag for øje, politikerne har partiin-
teresser, og planlæggerne sektorinteresser at varetage, hvilket altsammen er udtryk for at det
er formålsrationaliteten, der er styrende for disse grupper. Derfor ser vi et potentiale i den
uorganiserede borger, der må anses for at være styret i mindre grad af formålsrationaliteten,
men istedet af den kommunikative rationalitet.
Vi anser det for vigtigt at kigge på styrkeforholdet mellem de aktører, der på en eller måde
har interesse i at påvirke planlægningen. Der er således ingen tvivl om, at handelsstandsfor-
eningen har større mulighed for at påvirke udfaldet af et givet projekt, end den almindelige
uorganiserede borger. Forskellen i styrkeforholdet handler meget om den argumentation, der
anvendes, samt de ressourcer man har til sin rådighed. Vores pointe er, at det er vigtigt at
være bevidst om dette til tider skæve forhold og medtage dette i gennemgangen af indsigelser-
ne til projekterne.
Empirien til dette afsnit bygger på interviews med formændene fra forskellige borgergrupper.
"Gladsaxelisten" fra Gladsaxe Kommune, "Bedre Bymiljø" i Sønderborg Kommune, samt
Handelstandsforeningen og City foreningen i Sønderborg Kommune. Derudover bygger vi
empirien på vores interviews af planlæggerne i de 9 kommuner. De interviewede borgere kan
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siges at være "atypiske", da de er meget aktive og engagerede i planlægningen i deres kom-
muner. Vi havde gerne interviewet "den almindelige borger", der ikke er organiseret, men her
løb vi ind i et metodisk problem. Det er ikke lige til at få fat i en almindelig borger, for hvem
er det?, og vores stramme tidsplan på vores besøgsrunder tillod os ikke at standse folk på
gaden, for at høre om deres mening om den kommunale trafikplanlægning. På trods af dette
mener vi alligevel, interviewene har stor udsagnskraft, idet de kan påpege en lang række
generelle problemer om kommune-borger samarbejdet, udfra at planlæggerne i interviewene
pegede på mange af de samme betragtninger.
Hovedproblemstillingen i dette afsnit er for os at se, de forskellige udgangspunkter som hen-
holdsvis planlæggeren (der repræsenterer kommunen) og borgeren, har for deres kommunika-
tion. Borgerne har et dagligliv med en ofte tidspresset hverdag, og deres indsigelser eller
kontakt til kommunen foregår i deres fritid. Kommunikationen mellem borger og kommunen
igangsættes oftest ved at kommunen har noget den skal informere borgeren om, og som der
skal tage stilling til.
Til at belyse ovenstående problemstilling, ser vi en fordel i at inddrage Habermas begreber om
system og livsverden. Begreberne kan hjælpe os til at præcisere kommunens målrationelle
udgangspunkt versus borgernes livsverdensudgangspunkt. Vi kan i den forbindelse også drage
nytte af at se på, hvorledes de to aktørers sprogbrug er forskelligt, hvilket kan give anledning
til, at de to parter har svært ved at forstå hinanden. Vi vil anvende kravene til den herredøm-
mefrie kommunikation som en målestok for de kommunikationsrelationer vi ser.
Vi skal i det følgende afsnit se nærmere på hvordan og i hvilken form kommunikationen fore-
går mellem kommunen og borgerne, og hvordan denne relation opleves af henholdsvis plan-
læggerne og borgerne. Eftersom borgeren ikke opfatter den enkelte planlægger, men derimod
kommunen som afsender i kommunikationsrelationen mellem de to, vil vi til tider i afsnittet
sætte planlæggerens kommunikation lig med kommunens kommunikation. Vi slutter af med et
borgerinddragelsesforløb på trafik og miljø området i Ringe kommune, og en diskussion af,
hvilke krav der er vigtige for at et sådant forløb forløber succesfuldt.
Karakteristik af kommunikationen
Udgangspunktet for kommunikationen mellem borger og kommune er meget forskelligt. Kom-
munen har via Planlovens formål pligt til at "I videst muligt omfang at inddrage offentligheden
i planlægningen"2'. Ved udgivelsen af den nye Planlov i 1992, blev der indført en ny plan-
lægningspraksis med "forudgående offfentlighed" af projekter. Det går ud på, at de borgere,
der formodes at blive berørt af et givent projekt, kommer ind tidligt i planlægningsprocessen,
således at de får mulighed for at give deres mening til kende, inden der udarbejdes mere
konkrete projektforslag. Vi spurgte til anvendelsen af den forudgående offentlighed i alle de
kommuner vi besøgte, men det var de færreste der endnu havde erfaring med at arbejde med
det. De to eneste kommuner der havde prøvet det at inddrage borgerne så tidligt i planfor-
løbet, mente at det var et godt arbejdsredskab. Det er faktisk meget unikt, at der er denne
pligt til borgerinddragelse. Set i forhold til andre planlægningsområder, f.eks. det sociale
område og skatteområdet findes der ikke tilsvarende rettigheder for borgerne.
Lov om Planlægning, Lov nr. 388 af 6. juni 1991, paragraf 1, stk 2, pkt. 4.
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Borgerkontakten i de fleste kommuner foregår som skriftlig information til borgerne i form af
planorienteringer, indkaldelse til møder via lokalaviserne, naboorienteringer og indkaldelse til
høring om kommuneplanen. Sproget i disse skrivelser er, som det kan ses i følgende uddrag
fra en lokalavis, hvor der orienteres dels om en ændring af kommuneplanen og dels om et
forslag til en kommuneplanændring, meget formelt og faktuelt. Der refereres til forskellige
tillæg og områdenumre, der gør at det er svært at forstå selve forslagene.
Forslag til lokalplan nr. 96
i Gladsaxe erhvervskvarter
Byrådet har den 8.2.1995 vedtaget et forslag til lo-
kalplan nr. 96 Marielyst Idrætspark i Gladsaxe er-
hvervskvarter.
Lokalplanen fastlægger en helhedsplan for Marie-
lyst Idrætspark, Marielyst Skole og brandstatio-
nen ved Vandtårnsvej.
Baggrunden for lokalplanen er ønsket om at fast-
lægge placeringen af en træningshal i tilknytning
til sportshallen og at muliggøre opførelse af en cy-
kelbanehal i idrætsparken vest for Isbanevej.
Lokalplanens endelige vedtagelse forudsætter en
ændring af kommuneplanen. Byrådet har derfor
samtidig med lokalplanforslaget vedtaget forslag
til tillæg nr. 6 til Kommuneplan 1992-2001. Kom-
muneplantillægget er fremlagt til offentlig debat i
samme periode som lokalplanen.
Der gælder et midlertidigt forbud mod at ejen-
domme, der er omfattet af forslaget, bebygges eller
i øvrigt udnyttes på en måde, der kan foregribe den
endelige plans indhold.
Gladsaxe Byråd indbyder til et borgermøde om
lokalplanen, mandag 20.3.1995 kl. 19.30 i
Marielyst Skoles aula, Gladsaxevej 198.
Forslaget til lokalplan er fremlagt til offentlig de-
bat fra 21.2.1995 til 25.4.1995. Forslaget kan ses på
kommunens biblioteker og udleveres ved henven-
delse til byplanafdelingen på rådhuset.
Eventuelle indsigelser og ændringsforslag skal se-
nest 25.4.1995 fremsendes til Gladsaxe Byråd,
Rådhus Allé, 2860 Søborg.
Gladsaxe Byråd, den 21. februar 1995.
Ændring
af
Kommuneplan
1992-2001
Gladsaxe Byråd har i sit møde
den 5.4.1995 vedtaget tillæg nr.
5 til Kommuneplan 1992-2001
endeligt i henhold til planlægs-
ningslovens § 9.
Tillægget omfatter et område
ved "Skovbrynet" i Værebro
kvarter og består i en ændring af
anvendelsesbestemmelserne for
enkeltområde l.D.l Skovbrynet
og for en enkelt ejendom i
enkeltområde l.B.l Skovdiget.
Der fastlægges et nyt enkeltom-
råde l.E.l med anvendelse til
erhvervsformål som restaurant,
udstillingsformåL offentlig- og
privat service, liberale erhverv
og boligformål. De nye ramme-
bestemmelser giver desuden
mulighed for at der kan frastyk-
kes en grund til åben-lav bolig-
bebyggelse.
Efter trykning kan kommune-
plantillæg nr. 5 købes i byplanaf-
delingen, rådhuset,
tlf. 39 66 33 66.
Gladsaxe Byråd, den 18. april
1995
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Når planlæggeren kommunikerer med borgerne fremstår han som repræsentant for kommunen,
og ikke som enkeltperson. Oftest er det planlæggeren, der arbejder med det projekt der skal
informeres om, der forfatter det skriftlige materiale, som skal anvendes til at oplyse borgerne.
Planlæggerne, i de kommuner vi besøgte, har ingen formidlingsmæssig uddannelse og skriver
oftest i et meget teknisk præget fagsprog. Når modtageren for denne skriftlige kommunikation
er borgeren, der har et helt andet udgangspunkt og en hel anden sprogforståelse, - ja så er der
måske ikke noget at sige til at dialogen udebliver. Omvendt bliver der slet ikke lagt op til en
dialog, hvilket er sagens kerne. Der kommunikeres udfra en målrationalitet, hvor formålet er
defineret ensidigt af afsenderen. Med dette mener vi, at kommunikationen oftest igangsættes
ved at kommunen har noget den skal informere borgerne om, og som de skal tage stilling til.
Kommunen har derved som afsender allerede defineret "problemet" og modtageren (borgeren)
skal indenfor en bestemt tidsfrist tage stilling til nogle meget konkrete forslag, forfattet i et
svært tilgængeligt teknisk sprog. Det vil ofte virke irrelevant for en borger at skulle tage
stilling til tekniske detaljer, fremfor en mere overordnet stillingstagen til årsagen og relevansen
af et projekt. For os at se lægges der i mange borger indkaldelser, der netop er så konkrete, op
til at borgerne skal være en slags "pseudo planlægger", og da de ofte ikke har den nødvendige
viden til dette, ender det med, at de står af.
Vi vil i den kommende analyse af kontakten mellem kommunen og borgerne mest lægge væg-
ten på de steder, hvor kommunikationen ikke fungerer. Vi vil dog understrege, at der er kom-
muner, der har en god borgerforståelse og lægger stor vægt på dette arbejde. Nedenstående
citater viser dette.
"Vi får mange input fra borgerne, det føler vi ihvertfald selv". (Planlægger, Hor-
sens)
"Det tættere samarbejde med borgerne er nogle gange besværligt, men selvfølgelig
positivt. Nogle gange besværligt fordi alle nu forventer at blive informeret om alt. Og
alle ønsker at vide alt helt ned til mindste detalje. Men også mere spændende. Det er
spændende at komme i dialog med mennesker, specielt hvis man kan få en fornuftig
dialog med dem. Og hvis man kan udveksle tanker og meninger og sammen kan udvikle
konstruktive løsningsforslag, så er den arbejdsform virkelig dejlig." (Planlægger, Søn-
derborg)
Vi vil nu se nærmere på hvordan henholdsvis planlægger og borger oplever kommunikationen
og samarbejdet. Nedenstående afsnit prøver at analysere forholdene for den uorganiserede
borger, og vi vil i afsnittet bagefter behandle kontakten mellem kommunen og organiserede
borgergrupper. Vi har bygget afsnittet op om 5 udsagn, som vi dels direkte har hørt i inter-
viewene, og dels har analyseret os frem til - altså det inddirekte sagte...
Udsagn 1: Borgerne interesserer sig ikke for den kommunale planlægning!
"Det er enormt svært at få folk til at interessere sig for den overordnede planlægning!."
(Planlægger, Odense)
Alle de planlæggere, vi har interviewet, havde erfaringer med borgerinddragelse. Vores ind-
tryk fra kommunerne er, at planlæggerne gerne vil arbejde med borgerinddragelse, men at de
oplever det som svært, og at borgerne ikke er specielt interesserede.
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"Vi har sådan fornemmet en vis afmatning i de seneste år, når vi har holdt borger-
møder. Der har ikke været den store interesse. Heller ikke selv om vi har hus-
standsomdelt. Vi får altfor lille respons." (Planlægger, Fredericia)
"Men altså vi synes der er for ringe interesse fra borgerne, sådan i al almindelighed. Vi
kan ikke holde .. hvis man sådan inviterer bredt, som du lidt siger, vi kan ikke holde et
borgermøde om året, så er det i hvert fald .. så er det for tit. Det er helt sikkert."
(Planlægger, Fredericia)
Planlæggerne i disse citater konstaterer ret frustreret, at interessen ikke er der, men bruger
ikke sin frustration til at reflektere over årsagen til den manglende interesse. Vi vil påstå at
den manglende respons fra borgerne ikke behøver at betyde, at de ikke interesserer sig for
kommunens planlægning, men at der højst sandsynligt ligger andre årsager til grund. Det kan
bl.a. handle om kommunikationsformen, og måske en grundlæggende mistillid til det kommu-
nale system, hvilket er de temaer vi vil behandle i de kommende afsnit.
Udsagn 2: Borgerne kan ikke overskue brede problemstillinger!
"Det man så dengang de første kommuneplaner blev lavet, det var et væld af
borgermøder. Og det er så dem, jeg siger .. det er lissom .. jeg oplever, der er
blevet holdt for mange, at nu gider folk ikke at komme mere. Altså det skal være
meget mere, som X siger, handle om deres egen baghave, før de vil komme."
(Planlægger, Fredericia)
Planlæggernes eget bud på borgernes manglende interesse var ikke et spørgsmål om formen
for borgerinddragelsen, men at det hang sammen med, at borgerne havde svært ved at over-
skue brede problemstillinger. Og det er formodentlig sandt i et vist omfang. Som vi har vist i
kapitel 4 og 5 foretager vi alle, både borgere og planlæggere, kompleksreduktioner i en så
kompliceret verden som den vi lever i. For de brede problemstillinger betyder dette, at disse
skal bestemmes nærmere og på en måde så det sker i en dialog med borgerne.
"Det er virkelig noget, der kan få folk op på mærkerne med sådan nogle trafikom-
lægninger/problemer. Jo mere konkret et problem er, jo større interesse fra bor-
gernes side." (Planlægger, Horsens)
Projekterne skal altså, ifølge planlæggerne, være meget konkrete og helst handle om noget
borgerne har direkte berøring med, før at de involverer sig. Dette er planlæggernes oplevelse.
Vi vil dog tillade os at stille spørgsmålstegn ved, om det behøver at være sådan!. For os at se
handler det mere om måden kommunikationen foregår på.
Formanden fra Gladsaxelisten mener godt borgerne kan tage stilling til bredere problemstil-
linger. Dette udtrykker han på følgende vis:
"Ja, men altså hvis du præsenterer en bred problemstilling så jo, men hvis de selv skal
komme med ideer, så mener jeg at det er svært. Jeg tror sagtens at de kan tage stilling.
Altså det er et holdningsspørgsmål ofte ikke? Det tror jeg sagtens man kan, altså man
kan være uenig i de holdninger folk kommer frem med. Men altså der lægges jo op til i
Planloven, at der indkaldes til ideer, det mener jeg er et smukt formål, men det er over-
ordentligt vanskeligt at praktisere, fordi hvor mange har indsigt i, hvilke ideer man kan
komme med?"
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Borgerne kan godt forholde sig til brede problemstillinger, men det handler om hvordan disse
bliver præsenteret. Det kan være, at den måde de brede problemstillinger bliver fremlagt på er
for abstrakte eller, at måden der bliver lagt op til dialog på er uhensigtsmæssig set fra borger-
nes vinkel. Det videnskel, der er imellem borger og planlægger betyder, at det også kan være
svært for borgerne at komme med ideer og indsigelser, der passer ind i kommunens sektori-
serede problemforståelse. Derudover kan det tænkes, at det ikke er alle borgere, der har let
ved at rejse sig op i en forsamling og diskutere med kommunens embedsmænd eller politikere.
Og så er der problemet med at indsigelserne skal afgives skriftligt, hvilket nok afholder en del
fra at lave indsigelser.
Udsagn 3: Kommunen har et dårligt image!
Den manglende deltagelse fra borgernes side kan envidere ses i lyset af en udbredt mistillid til
det politiske system, hvor det ikke nytter at gøre indsigelser eller give sin mening til kende:
"Folk har svært ved at se egentlig, hvad formålet nu skal være ved at de nu møder op og
siger deres mening. Det ligger lidt i, det jeg også nævnte før, at de siger "jamen, hvad
nytter det"." (Gladsaxe -listen).
Årsagerne til denne tilbageholdenhed er vel i virkeligheden resultatet af nogle processer, der
er foregået over længere tid. De traditionelle metoder kommunen har anvendt i borgerkontak-
ten har spillet fallit. Det er problematisk både for planlægningens udfald, men også for sam-
fundet som helhed, at borgerne - dem der planlægges for, føler sig magtesløse over for kom-
munen. Et eksempel er det føromtalte husomdelte informationsmateriale. Et væsentligt spørgs-
mål er, hvorvidt materialet inviterer til dialog, og hvorvidt det er sandsynliggjort for den
enkelte borger, at hans/hendes mening er vigtig og får betydning for planlægningens udfald.
En trafikplanlægger fra Ringe åbner lidt for posen om årsager til, hvorfor det traditionelle
samarbejde med borgerne ofte mislykkes. Citatet beskriver i starten, at de igangsatte et bor-
gerinddragelsesprojekt, for at gøre noget ved :
".... den generelle afstandstagen, eller manglende stillingstagen og engagement til den
sædvanlige kommuneplanlægningsform. Den har vi tidligere kørt her i Ringe Kommune
med brask og bram, virkelig frem, men med i.ft indsatsen et pauvert resultat, derhen at
borgerinddragelse og den egentlige medvirkende engagement var begrænset og de ste-
der, hvor det kom ind, blev det udformet som en række ønsker, som vi må erkende efter-
følgende at det kneb med, at de blev indfriet.
Og derved gav det i virkeligheden over tid mere afstandstagen hos borgerne til den
kommunale planlægning end det gav engagement. For mig oplevede jeg faktisk at det
havde på sigt den modsatte virkning. Det er beklageligt og det er uheldigt, sådan skal
det ikke være." (Ringe Kommune)
Ud fra vores erfaringer om kommunernes samarbejde med borgerne er dette eksempel ganske
repræsentativt. Forskellen her i forhold til de andre kommuner er, at planlæggeren er bevidst
om faldgruberne i den traditionelle kommunikationsform med borgerne. Vi skal senere komme
ind på, hvad de rent faktisk gjorde i Ringe for at "genvinde borgernes tillid" så at det nyttede
noget at deltage.
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To af de borgergrupper vi har interviewet mener, at et andet problem i kontakten til kommu-
nen er, at mange borgere mangler viden om deres rettigheder, og kender for lidt til de for-
melle procedurekrav, der er gældende, hvis der skal kommunikeres med kommunen. Dette ser
vi også som en medvirkende årsag til mistillidsforholdet mellem borgere og kommunen.
"Altså, folk har ikke den indsigt, der er nødvendig for at deltage meget aktivt i en kom-
muneplandiskussion. Der kan man så sige, for at kunne komme videre og inddrage bor-
gerne bedre, så skulle man fortælle dem hvilke værktøjer der var, altså på hvilket niveau
man kan være med til at få indflydelse og komme med ideer". (Gladsaxelisten)
"Det var fuldstændig lovligt, det de lavede -protesterne kom barefor sent, og
husene blev ikke reddet. Det var forelagt på et byrådsmøde, og det var ligesom om
vi bare overhørte det. "Det kunne ikke passe, at der blev bevilliget først 10 mio.
osv til et rådhusanneks". Der var ingen planer om, hvor det skulle være osv. Der
var en hel del, der blev gemt, ikk'. Og vi kom så for sent ud af starthullerne."
(Bedre Bymiljø)
De to borgergruppers måde at håndtere denne mangel på viden har været at bruge meget tid
på at sætte sig ind i love, regler og procedurer. De er så og sige blevet "mini-eksperter" i,
hvilke formelle rettigheder borgerne har, og kan derved spille sammen med kommunen og
"give dem igen" på kommunens egne præmisser og sprog. Om dette forhold udtaler forman-
den for Gladsaxelisten:
" Altså, vi er tilbage i det her at viden er magt, det er noget meget fundamentalt. Det er
der jo andre end mig, der har erkendt ikk!. Det er også den måde vi arbejder på. Det
er, at jeg fordyber mig i lovgivningen for at få at vide "kan man virkelig det her ?", og
det viser sig jo også, at med den baggrundsviden så kan vi forhindre ting, som man bare
troede, at man kunne gøre. Altså vi arbejder meget med loven i hånden, og I kan se, at
jeg har sådan et helt arsenal bag mig". (Peger på bogreolen, red.) (Gladsaxelisten).
Der er et skel mellem planlæggernes og borgenes viden, og da viden er lig magt, må borgerne
sætte sig ind i den nødvendige viden for at opnå magt. Magt her forstået som indflydelse på
planlægningen, der faktisk er en for borgerne lovfæstet rettighed. I virkeligheden burde det
ikke være borgernes problem, at skulle sætte sig ind i de gældende love på området, da de
burde bruge deres energi på at diskutere behov for og holdninger til et givent projekt, hvorfor
kommunikationen mellem borgerne og kommunen skal tilrettelægges på en måde, så dette kan
opfyldes. Som det er nu, er det kun de specielt ihærdige, der orker at sætte sig ind i stoffet,
hvilket skævvrider de forskellige borgeres indflydelse på planlægningen.
Når borgerne ikke protesterer eller foretager indsigelser, bliver det nemt fremført som politisk
legitimering. "Alle borgerne har haft mulighed for indsigelser, ergo har processen været de-
mokratisk", kan det fra kommunens hold hedde sig. Til dette kommenterer formanden fra
Gladsaxelisten følgende:
"Jeg syntes, at det var meget væsentligt, sagde jeg til dem (nogle andre borgere, red.),
at de skulle sige deres mening, for politikerne sad altid tilbage: " At når folk ikke siger
noget, så må vi jo gå udfra at de er enige!". Når jeg gik ud og talte med folk kunne jeg
høre at de var meget uenige i de der ting, men deres holdning var at det nytter ikke
noget." (Gladsaxelisten).
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Kommunens medarbejdere er heller ikke altid lige godt inde i hvilke rettigheder borgerne
egentlig har, hvilket følgende lille historie om hvordan borgergruppen fra Gladsaxe krævede
aktindsigt i en sag handler om:
"Altså vi gik simpelthen op samme dag som det skulle havde været i Økonomiudvalget og
sagde nu må I simpelthen lægge den sag på bordet, og det har vi krav på. Vi gik ind i
Byplanafdelingen og sagde "Vi vil se den", og der var de utilbøjelige til at udlevere den,
og jeg måtte gå til Vicekommunaldirektøren og bede om at få sagen udleveret. Og der
kom det jo til en konfrontation fordi, han ville have oplyst hvem vi var, og som der står i
bemærkningerne i oplysningsloven i KARNOV har man ingen krav på at få at vide hvem
der be 'r om aktindsigt. Og det førte så sidenhen til en klage i Tilsynsrådet, og han har
sidenhen fået en næse for det."
Her kunne man fortolke kommunens holdning som, at borgernes indblanding er generende for
kommunens interesser, og at der ses med lettere mistro og skepsis på, hvorfor der søges ak-
tindsigt, og at det bare betyder bøvl.
Men det er ikke kutyme at borgerne blander sig og derfor er det sjældent at forvaltningerne
som system i Luhmanns betragtning lader sig blive "irriteret" med inputs udefra, og derfor
arbejder de videre i samme vante gænge udfra egne referencerammer:
"Jeg har talt med en medarbejder deroppe der sagde "Ja men altså" de har jo aldrig
rigtig haft nogen der interesserede sig for de her planlægningsarbejder de sad og løste,
og derfor har de jo ikke behøvet at tage alle de der formelle krav særligt højtideligt før
vi kom, og hævder at det altså faktisk er vigtigt, at det bliver overholdt. Det er jo rets-
garantier for borgerne, at de bliver inddraget hvis de laver ændringer i dispensationer
fra kommuneplanen". (Gladsaxelisten)
Men det er meget vigtigt med denne "irritation" udefra, hvis systemet skal overleve og kunne
leve op til at kunne levere de problemløsninger som borgerne og dermed samfundet kræver.
Udsagn 4: Kommunen arbejder ud fra en formålsrationalitet og lægger dermed ikke op
til en reel dialog!
Vi kan her anvende Habermas' billede på, hvordan system- og livsverden udgangspunktet i
kommunikationen støder sammen. Kommunens formål med kommunikationen er strategisk.
Den orienterer borgerne om et givent mål, f.eks. når der gives information om stort set færdi-
ge projekter, der kun kan korrigeres i detaljen. Dette betyder, at målet ikke er fremkommet på
baggrund af kommunikativ dialog, samtidig med at dialogens form og emne er defineret ensi-
digt af afsenderen - kommunen. De projekter, som borgerne bliver præsenteret for, er præget
af at være langt henne i planlægningsprocessen, og beskrevet i et formelt kancellisprog, der
refererer til forskellige tillæg og vedtægter. Formanden fra Gladsaxelisten beskriver i det
følgende citat om oplevelsen af at modtage en naboorientering fra kommunen:
"Så havde vi selv mærket den magtesløshed man bliver ramt af, man får en naboorien-
tering og den meddeler blot,., den har en tekst, man tager ligesom modet fra folk."
(Gladsaxelisten)
Borgerkontakt kan for den kommunale planlægger let komme til at fremstå som noget der
giver ekstra arbejde og bøvl, og som tager uforholdsmæssigt meget tid, hvilket kommer til
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udtryk i følgende citat:
"Vi prøver at holde et meget højt informationsniveau, men alligevel kommer folk renden-
de, når vi sætter spaden i jorden." (Planlægger, Kolding).
Det er tydeligt, at den kommunale planlægger føler sig frustreret. "Jeg har jo informeret
borgerne om alt, hvorfor forstår de det ikke?". I vores teoriafsnit i kapitel 3 anvendte vi Ha-
bermas til at understrege vigtigheden af at parterne i en dialog skal være åbne overfor hinan-
den og hinandens meninger. Hvis den ene i forvejen har et fastlagt mål, bliver den kommuni-
kative handlen til strategisk handlen, hvis formål ikke er dialog men at overbevise om et
givent mål. For kommunikationen mellem planlæggeren og borgeren betyder det, at borgerne
ikke bliver inddraget i en dialog, og dermed er med i en proces, hvor "det bedste argument
vinder", men han bruges istedet til at legitimere planlægningens på forhånd fastlagte mål.
Planlæggerne tildeler altså borgerne en legitimiseringsrolle, men der er noget der tyder på, at
borgerne ikke er tilfredse med den rolle, eller ihvertfald den aktive del af borgerne - de vil
gerne inddrages mere, og tidligere i processen.
Det er netop her, vi ser den store forskel mellem information og paticipation3). Informationen
fra planlæggerne til borgerne, ser vi som et led i en legitimiseringsstrategi, hvor systemver-
dens dominerende rationalitet, formålsrationaliteten, forsøges indlejret i livsverden. Men plan-
læggeren glemmer i sin iver, at der i livsverden anvendes en helt anden rationalitetsform,
nemlig den kommunikative rationalitet, der ikke umiddelbart kan optage formålsrationalitetens
rationaler. Participation ser vi derimod som et forsøg på dialog mellem de to verdener, hvor
målet bliver fastlagt i fællesskab.
Udsagn 5: Planlæggerne reflekterer ikke over deres egen rolle og metodevalg i borgerind-
dragelsen!
Vi mødte forbavsende lidt selvreflektion over planlæggernes egen rolle og ageren i relation til
borgerne, samt til de former der blev kommunikeret på. De to følgende citater illustrerer, for
os at se, hvordan planlægggeren uden at tænke over det kan indtage en noget overlegen eks-
pertrolle:
"Men det der CIRKUS man havde i gamle dagefor at få borgerne inddraget i planlæg-
ningen det er vi gået helt væk fra" (Århus Kommune).
Dette citat er selvfølgelig enkeltstående og dækker ikke over den generelle holdning vi mødte,
men den afspejler dog en tendens, som vi stødte på. Det kan være vanskeligt for planlæggerne
at aflægge sig deres ekspertroller i deres møde med borgerne, og at betragte dem som et
givtigt indslag i planlægningen, fremfor som borgere de pligtskyldigt skal høre. Det andet citat
har vi brugt lidt tidligere i dette kapitel, men vi tillader os at bruge det igen;
"Vi prøver at holde et højt informationsniveau, men alligevel kommer folk renden-
de, når vi sætter spaden i jorden." (Planlægger, Kolding)
Det vi primært hæfter os ved er, at den kommunale planlægger bliver irriteret over henvendel-
ser så sent i planprocessen, hvorimod han glemmer noget meget fundamentalt, nemlig at tænke
Vi forstår her participation som borgerinddragelse, der er udformet efter borgernes præmisser.
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tanken til ende - hvorfor kommer folk rendende, hvad gør jeg galt? Den typiske reaktion på
borgerhenvendelse på "et forkert sted i planprocessen"45, er en irritation over selve henven-
delsen og ikke den "sunde" irritation, hvor henvendelsen giver kilde til selvreflektion og se-
nere udvikling af den kommunale planlæggers metoder til borgerinddragelse.
7.3 Styrkeforholdet mellem forskellige aktører
Efter at have behandlet forholdene for den uorganiserede borger vil vi nu vende blikket mod
nogle organiserede borgergrupper, der i deres kontakt med kommunen arbejder systematisk
for at få dækket deres sagsområder. Som tidligere skrevet synes vi, det er vigtigt i planlæg-
ningen at være opmærksom på forskellen i styrke imellem de forskellige borgergrupper. Vi
har i Sønderborg interviewet både Handelsstandsforeningen, Cityforeningen, samt Bedre By-
miljø. Dermed håbede vi på at få et indtryk af, hvem der egentlig sidder med de største ind-
flydelsesmuligheder og hvorfor. Besidder nogle grupper specielle evner, forstår andre grupper
det kommunale system bedre, og har atter andre flere ressourcer, osv. Efter vores interview
(som vi vil behandle mere indgående lige om lidt) blev vi klar over, at vi i virkeligheden ikke
direkte kan sammenligne de tre grupper, da den ene gruppe udelukkende beskæftiger sig med
byens visuelle udformning og de to andre med detailhandlens overlevelse. Ingen af dem arbej-
dede specifikt med trafik, hvormed der ikke er ret stor mulighed for konflikt mellem de tre
grupper. Det største konfliktpunkt ligger diskussionen om flere p-pladser eller ej. Grunden til,
at vi alligevel medtager dem i vores analyseer, at vi gennem interviewene fik mange gode
oplysninger om deres forskellige arbejdsmetoder og deres samarbejde med det kommunale
system, hvilket senere kan berige vores diskussion af, hvordan de kommunale planlæggere
skal inddrage borgerne bedre.
Indflydelse på planlægningen
De tre borgergrupper mener alle, at de har stor indflydelse på planlægningens udfald.
"SPG: Er det fordi folk er trætte...Eller føler de at de ingen reel indflydelse har?
Nej, det sidste tror jeg nu ikke på. Det kan de jo se de har, det kan de jo tydeligt
se. Nogle af de møder jeg har været til i baggrundsgruppen på Kongevej, hvor der
var nogle gamle kastanietræer, der ikke kunne overleve, måske kunne et par have
over levet et par år endnu, hvor man så fældede dem allesammen, men plantede
nye relativt store kastanietræer igen - og flere end der var i forvejen. Den ene
afdelingsleder nede på kommunen sagde, at "vi skal plante de træer igen og de
skal være store -for ellers får vi Bedre Bymiljø på nakken'."". (Bedre Bymiljø)
"Ja, det er det jeg synes er spændende. Hvis du virkelig sætter dig et mål - her er
nogle ting vi virkelig vil have gennemført, så kan du påvirke det langt hen ad
vejen. Alle siger, man ikke kan trænge igennem med noget som helst, men det kan
man faktisk godt. Hvis man ligesom lægger en strategi og finder ud af hvem man
kan påvirke i forvaltninger og kommuner. Det har vi nogle eksempler på, at vi har
sat vores fingeraftryk". (Handelsstands-og Cityforeningen)
4)
 Med dette mener vi udenfor de normale hørings- og indsigelsesfrister, som planlæggeren op-
fatter meget bogstaveligt, hvorimod borgerne måske tager lidt mere let på de sager, som dis-
kuteret under udsagn 3.
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Det interessante er så at finde ud af, hvordan der bliver lagt op til denne indflydelse. For-
manden for Bedre Bymiljø lagde meget vægt på, at samarbejdet skulle foregå i en fordragelig
tone uden for store konflikter. De søgte meget kompromissernes vej, og var meget opmærk-
somme på, at f.eks. diskussionen om butikkernes facadeudsmykning og skiltning skal foregå
under hensyntagen til, at butikkerne trods alt bliver nødt til at reklamere for deres butik.
"Jo, men så må man jo også tage hensyn til at detailhandlen ikke har det for godt.
Det koster immervæk nogle penge at gøre det smukt." (Bedre Bymiljø)
Bedre Bymiljø søger også at gå ind i et samarbejde om projekterne sammen med Handels-
stands-og Cityforeningen, samt kommunen, ud fra devisen, at "sammen kommer vi længst".
"Altså alle de gadeprojekter, der har været her i byen, først den øvre del af Jern-
banegade og senere Østergade og Perlegade, der har "Bedre Bymiljø" og Han-
delsstandsforeningen været inddraget. Vi er blevet inviteret. Først har der været
borgermøde, så har man nedsat baggrundsgrupper, hvor vi er blevet direkte opfor-
dret til at deltage. Dvs. vi følger altså projekterne løbende, fra projektudkastet, de
første tegninger, hvor vi kan give vores besyv med som de helt sikkert tager højde
for. Jeg har oplevet et fantastisk godt samarbejde med kommunen - de slår faktisk
ikke et søm i uden at spørge os." (Bedre Bymiljø)
Initiativet til samarbejdet med Bedre Bymiljø kommer i stor udstrækning fra kommunen,
hvilket står i kontrast til, hvordan Handelsstands- og Cityforeningen arbejder.
"Vores rolle fidagj er alene at være lobbyister på vegne af detailhandelen i byen.
Prøve at gå til bystyret, prøve at gå til amtet, få fat i borgmesteren, sikre at man
samarbejder med turismen, sikre at gågadeforeningerne ikke modarbejder hinan-
den, men samarbejder på at få folk til Sønderborg. Prøve at undgå at der bliver
bygget et BILKA her lige udenfor byen, hvor der ligger et A-Z. Der skal du gøre
et stykke arbejde for at finde ud af, hvem er det du skal have fat i? Borgmesteren
ser vi normalt, når vi kan komme afsted med det. Teknisk Forvaltning har vi et
knippelgodt samarbejde med." (Handelsstands- og cityforeningen)
En anden forskel på de to foreninger er måden, hvorpå de skaffer sig medlemmer. Handels-
stands- og Cityforeningen får begge mere eller mindre automatisk nye medlemmer, når der
åbnes en ny butik. lait er ca. 75-80% af butikkerne organiseret i Handelsstandsforeningen, og
dermed også typisk i Cityforeningen. De to foreninger har fordelt rollerne så Handelsstands-
foreningen tager sig af den politiske del af arbejdet og Cityforeningen tager sig af arrangemen-
terne inde i byen, såsom fælles udsalgsdage, sommerfester o.lign. Medlemmerne betaler ialt til
de to foreninger ca. 3000 - 4000 kr. årligt, hvilket giver et godt udgangspunkt for foreninger-
ne til at tage forskellige aktiviteter op. Bedre Bymiljø kæmper, lige som alle andre græsrods-
bevægelser, med et svigtende medlemsantal. Der er ca. 40 medlemmer i Bedre Bymiljø, men
kun de 4 - 6 bestyrelsesmedlemmer kan siges at være aktive i foreningen. Dette taget i be-
tragtning er det forståeligt, at en forening som Bedre Bymiljø ikke har ressourcer til at påvirke
kommunen ad de mere utraditionelle kanaler, men derimod venter til de får et udspil fra kom-
munen, og dermed lægger stor vægt på det formaliserede samarbejde.
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"SPM: Kan du karakterisere et godt samarbejde mellem kommune og borgere.
Hvad er det kommunen skal gøre?
Kommunen skal inddrage borgerne allerede i planlægnings- fasen. Og det er de
begyndt at gøre. Både i kraft af Helhedsorienteret Byfornyelse, men bestemt også
pga. begivenhederne i 1983. De er blevet så meget klogere og "Vi skal ikke gøre
noget uden at spørge borgerne". Der er en langt større åbenhed. Vi anvender
heller ikke en aggressiv tone. Der er meget vi ikke er tilfredse med her i byen, men
vi går ikke på kollisionskurs med handelsstandsforeningen. Vi har et skilte og
facadeudvalg, hvor kommunen har taget initiativet, og så to fra handelsstands-
foreningen og to fra Bedre Bymiljø og en fra kommunen deltager i arbejdet. Vi får
forelagt alt hvad der sker mht. skilte og facader. Der er et formaliseret samarbej-
de. " (Bedre Bymiljø)
Diskussion
Vi havde håbet på, at vi kunne få et godt indtryk af styrkeforholdet mellem de forskellige
aktører, for at kunne diskutere dette i forhold til, hvilke forhold den kommunale planlægger
skal tage sig i agt for. Vi har besøgt tre aktører i Sønderborg Kommune, der alle er meget
aktive i forhold til at påvirke planlægningen i en bestemt retning. I vores interviews fornem-
mede vi en meget mere bevidst holdning fra Handelsstands- og Cityforeningen til, hvordan det
er muligt at påvirke projekterne udenom de sædvanlige påvirkningskanaler. De var på forkant
med udviklingen og udtalte sig på baggrund af et meget stort antal mennesker.
Bedre Bymiljø derimod havde ikke de samme ressourcer, hverken økonomisk eller medlems-
mæssigt, og fæstede meget stor lid til det formelle samarbejde. Bedre Bymiljøs mærkesag er
den visuelle udformning af byen. Det er ikke en sag, der besidder det største politiske spræng-
stof, hvilket måske også har været med til at gøre det lettere for gruppen at blive inddraget i
den kommunale planlægningsverden. Med til historien om Bedre bymiljø hører en sag, hvor
man i 1983 opførte en nyt rådhusanneks uden at høre borgerne. Der blev indsamlet en masse
underskrifter, der gik imod projektet, men det blev alligevel gennemført. Bedre Bymiljø har
altså for år tilbage gennemført protestaktioner mod kommunens planlægning, hvilket måske
har været med til at kommunen idag gerne inddrager denne lille gruppe.
Vi har skrevet tidligere, at det er et problem at kun de specielt ihærdige og temperamentsfulde
borgere bliver inddraget i planlægningen. Omvendt kan det også blive et problem når dialogen
er for blid, hvor der ikke opstår konflikter, og en markering af parternes forskellige positio-
ner. Dette er lidt tilfældet her i Sønderborg. Kommunen har åbenbart formået at passivisere
alle de kritiske diskussioner, og sørger for at samarbejdsemnerne holder sig på "kastanietræs-
niveau". Dette viser svagheden ved at insistere på, at borgerinddragelsen skal foregå i en
dialog. Den stærke part vil automatisk dominere dialogen og måske anvende manipulerende
argumenter. Netop i disse situationer er Habermas' gyldigheds og proceskrav vigtige, hvor
formålet er en symmetrisk dialog.
Der er en meget stor forskel på borgergruppernes argumentation overfor kommunen. Handels-
stands- og Cityforeningen argumenterer selvfølgelig ud fra et hensyn til handlen i byen og
udfra frygten for at andre kommuner får handlen, hvis der ikke bliver taget hensyn til dette og
hint.
"(...) Og måske er det også meget godt at den ligger der, ellers havde den måske
ligget i Åbenrå. Nu kører folk fra Åbenrå hertil og ikke omvendt, og det kunne jo
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godt være at det smittede lidt af på de andre småbutikker, der ligger i byen". (Handelsstands-
og Cityforeningen)
Det økonomiske argument ligger meget centralt i kommunens øvrige argumentation, hvorved
kommunen har meget let ved at indarbejde dette argument i overvejelsen for eller imod et
forslag. Bedre Bymiljø derimod argumenterer udfra nogle meget kvalitative hensyn, der nor-
malt får mindre vægt.
Selvom Handelsstands- og Cityforeningen, samt Bedre Bymiljø arbejder på forskellige om-
råder føler vi, at vi har en god fornemmelse af gruppernes styrkeforhold. Der er ingen tvivl
om, at Handelsstands- og City foreningen har mulighed for (og er bevidste om denne mulig-
hed) at få influere på alle de sager, der har deres interesse. Ressourcemæssigt er de meget
større, og de udtaler sig på baggrund af en meget stor del af detailhandlen i byen. Formænde-
ne må siges at tilhøre "de unge løver", der ikke giver op så let, hvilket også er en meget
vigtig parameter. Bedre Bymiljø føler selv, de har stor indflydelse på planlægningen i byen.
Men de har ingen sanktionsmuligheder, de venter på initiativer fra kommunen og har iøvrigt
fundet sig et sagsområde, der ikke er præget af de store konflikter. Og dem der er, undgår de
helst.
"SPM: Hvad er så mulighederne?
Vi tager fat i ejeren igen, men nu venter vi lige lidt fordi han er igang med en stor
ombygning et andet sted, og den må han jo lige være færdig med først. Vi har
været alt for flinke til ikke at skrive i aviserne for man kunne jo også tage fat på
BR-legetøj, der jo massakrerer en facade totalt med en overdreven flagning og
skiltning."
"I går ind på en linie, der hedder dialog. Men der kan jo godt være nogle i dit
bagland, der ville være mere yderligtgående og skrive en masse. Lader de så
være med det?
Vi har ikke noget imod, at nogle gør det. Vi vil bare ikke gøre det i bestyrelsen. "(-
Bedre Bymiljø)
Der er altså forskel på grupperne og vores pointe er, at det er vigtigt at være opmærksom på
dette i planlægningen. Desværre var der ikke nogle borgergrupper, der tog sig specifikt af
Sønderborgs trafik- og miljøplanlægning, hvilket ville have været interessant at følge.
Vi har nu været inde på forskellige aspekter af, hvordan borgerne oplever kommunikationen i
forhold til kommunen. Vi vil nu se nærmere på et borgerinddragelsesforløb i Ringe Kommune
på Fyn, hvor vi har interviewet den kommunale planlægger Preben Mørkhøj, samt konsulent
Viggo Lauenborg fra Anders Nyvig A/S, der har haft med projektet at gøre. Grunden til at vi
griber fat i dette projekt er, at der i dette projekt er forsøgt mange interessante tiltag, der kan
inspirere den kommunale planlægger i sin kontakt med borgerne.
7.4 Projekt Ringe by
I slutningen af 80'erne stod Ringe by med en mængde trafikproblemer, de gerne ville gøre
noget ved. Der var problemer i bymidten, problemer med skoleveje (skoledistriktstrukturen
var ved at blive ødelagt pga. farlige vejstrækninger), samt problemer med parkeringspladser
rundt om i byen. Planlæggerne vidste ikke rigtig hvordan de skulle gribe det an, da proble-
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mernes karakter var meget forskellig. I starten af 1991 kontaktede de Anders Nyvig A/S, der
udformede et projektforslag. Preben Mørkhøj påpeger, at han inden havde sikret sig, at der i
kommunalbestyrelsen var en vilje til at afsætte penge til projektet, da han ellers ikke ville gå
igang med det. Projektet blev sat i søen og til det første møde i efteråret, mødte der mange
interesserede borgere op.
"Vi har prøvet at holde møder om kommuneplanen, hvor der kom 5 mennesker, og
jeg har rent faktisk prøvet at stå på en skole i aulaen med en række politikere og
500 stykker wienerbrød og juornalister, hvor der ikke kom en eneste. Og hvor vi
aflyste og gik hjem. Men her kom der 100!
På mødet opfordrede man fra kommunens side specielt foreninger og interessegrupper til at
melde sig til planlægningsgruppen, og helst ikke enkeltpersoner. Der var ingen specielle krav
til hvem der blev repræsenteret, "svømmeklubben er helt fint..."
"... men altså det, at man var repræsentant for et bagland, og forhåbentlig forstod
at melde tilbage og få signalerne fra baglandet, gjorde jo, at de der 25-27 menne-
sker som vi fik samlet sammen, repræsenterede egentlig en meget større gruppe."
Efter at have etableret Bymidteudvalget, som gruppen kom til at hedde, bestod den næste
opgave i at uddanne dem i trafikproblemstillinger. På den måde blev borgerne sat godt ind i
stoffet og kunne diskutere med planlæggerne på et fagligt niveau. De tog bl.a på en rundtur i
det jyske og så på, hvordan man i forskellige byer havde saneret bymidten. Gruppen holdt
møde et par gange om måneden og de første par gange bestod møderne af undervisning og
snak frem og tilbage mellem borgerne og planlæggerne om regler, vedtægter o.lign på om-
rådet. Da det egentlige arbejde i gruppen kunne starte kom der rigtig mange gode forslag på
bordet, hvilket affødte en nødvendighed af at prioritere forslagene. I første omgang blev alle
forslag behandlet i samme pulje, man da de var færdige med at afgive point, til de forslag de
syntes bedst om, viste det sig, at de forslag der havde den største visuelle og oplevelsesmæssi-
ge effekt fik de flest point. Hvorimod de forslag, der f.eks. sikrede skolevejen slet ikke kunne
samle de samme point. Dette forhold bevirkede, at man i Bymidte- udvalget delte pengepuljen
i to lige store dele, og fik dermed sikret de mere nødvendige, men knapt så synlige projekter.
I maj 1992 var den endelige udvalgsrapport færdig og den blev overdraget til byrådet under
festlige omstændigheder. Planen blev godt modtaget i byrådet, og endte med at blive godkendt
som en temaplan, hvorefter man gik igang med at få ført nogle af projekterne ud i livet.
Det har ikke været så nemt at stoppe gruppen igen, og man har så i kommunen valgt at ind-
drage dem, der stadig har mod på det, i den efterfølgende proces.
"Nej, det stoppede de ikke lige med. Fordi de ville sørme også være med, de var
faktisk taget ved det. Og de ville sandelig også godt være med til at følge det og se
når vi havde lavet plantegninger og projektplaner og det. - Hvordan det ser ud og
give deres besyv med".
Forhold, der passede heldigt sammen
Successen i Ringe kan nok tilskrives flere forhold, der har passet heldigt sammen. Kommunen
havde været inde i en positiv økonomisk udvikling i et par år og havde dermed overskud til at
kaste sig ud i et projekt af denne karakter. Preben Mørkhøj understregede nødvendigheden af,
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at pengene er til rådighed, således at troværdigheden ovefor de borgere, der inddrages i pro-
cessen - og iøvrigt også de andre borgere, opretholdes.
"Og det var meget sjovt fordi, de første møder på hotellet, - der blev der spurgt
meget til det (økonomien, red.). "Så kan vi samles her til vinter og lave en masse
papirer også med farver osv. og det bliver der ikke er klap ud af. Det er ligesom
det sædvanlige det der med kommunen." Sådan blev der jo sagt - ..."
"...Det var jeg tryg ved, jeg kendte mine politikere, og jeg stolede også på, at det
mente de der, så jeg gik stærkt imod det og sagde; "nej, det er anderledes denne
gang her. Lad os så få arbejdet med det. Hvis vi kommer med noget her sammen,
der er kvalitet i, så bliver det også gennemført"".
Planlæggerens fastholden af politikerne i, at de ikke kunne løbe fra regningen, har betydet at
borgerne meget hurtigt, efter afleveringen af rapporten, kunne se en effekt ude i byen. Preben
Mørkhøj og Viggo Lauenborg har begge peget på nødvendigheden af dette. Det betyder ikke
det samme som at alle projekter bliver gennemført på én gang, for det vil der som oftest ikke
være penge til. Men det betyder, at de projekter som gruppen pegede på som de vigtigste blev
gennemført rimelig hurtigt.
"De (ca. 5 mio.) stod der, så vi kunne få startet op, så måtte resten talefor sig
selv. For så må kvaliteten af de projekter man laver tale for, at man som politiker
får lyst til at fortsætte. Man kan ikke få det hele selvfølgelig på en gang, sådan
startede det op."
Tilliden mellem planlægger og politiker er således også af afgørende betydning. Udover dette
forhold påpegede Preben Mørkhøj at foreningstraditionen i byen, har haft en positiv indvirk-
ning. På møderne har der været stor lydhørhed overfor hinandens idéer,
"... også det, at man siger noget og holder sin mund mens andre snakker osv. Man
respekterer sådan en form for gruppedemokrati."
Viggo Lauenborg observerede følgende:
"Jo mere borgerne havde talt sammen, jo mere enige blev man." (selvom der var
et forskelligt udgangspunkt som interesseorganisation, red.)
Planlæggerens og konsulentens rolle
I et sådant projektforløb må planlæggeren nødvendigvis have en mere tilbagetrukket rolle, end
hvis han selv sad med hele idéudformningen. Preben Mørkhøj havde gjort sig nogle tanker
om, hvordan man måske alligevel får en styrende rolle.
"Så prøvede vi at bruge dem (Borgernes idéer, red.) og så henvise til dem næste
gang vi kom, for at det i så lille grad som muligt, ihvertilfælde, stod som om, at
det var os teknikere, der styrede det hele. Fordi det bliver det meget let til. Og vel
ved vi også mere om de ting end de fleste gør, men altså der er jo nok en gran af
manipulation i det. Det vil jeg gerne vedgå. Men det får altså tingene til at skride,
det er vigtigt at gøre."
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Men planlæggeren rolle er bestemt ikke mindre nødvendig. Borgerdeltagelse forløber jo ikke
bare af sig selv. Det er meget vigtigt med en god proceskonsulent, hvorved idéerne og dis-
kussionerne kan omsættes til konkret handling.
Konsulentens rolle er også en diskussion værd. Ringe Kommune har været bevidst i sit valg,
dels af konsulentfirma, dels hvor i processen de ville anvende en konsulent. Men alligevel har
Viggo Lauenborgs forslag om at anvende en meget bred borgerdeltagelsesmodel ikke været
noget kommunen ville gøre uden ham. Det er meget tydeligt at konsulenten har haft stor ind-
flydelse på, hvordan processen skulle forløbe.
"Men altså i høj grad var det idéen, formen, indholdet og metoden. Det var Lau-
enborg, der kom med det."
Preben Mørkhøj havde dog haft en del overvejelser om borgerdeltagelse, så tanken lå ham
ikke så fjern - han skulle bare lige sættes igang!
Opsamling
Som ovenstående eksempel viser, er der en række forhold, der skal være i orden, såfremt
borgerdeltagelse i planlægningsprojekter skal lykkes. Først og fremmest skal der være penge
afsat til projektet, gennemførelsestiden skal være ret kort, det politiske niveau skal bakke op
om projektet, projekterne må gerne være bredt formuleret, men de skal ikke gennemføres for
ofte., og derudover skal den kommunale planlægger vøre indstillet på at afgive projektets
idéfase til de deltagende borgere.
I Ringe har de haft gode erfaringer med at inddrage interesseorganisationer eller andre fælles-
skaber, og det viste sig at implementeringen af projekterne fik en bred opbakning blandt bor-
gerne. Dette er lidt i modsætning til vores udgangspunkt, hvor vi ser et stort potentiale i også
at få inddraget den uorganiserede del af borgerne. Vi vil i diskussionen til dette kapitel dis-
kutere forskellen i de to former for borgerinddragelse.
Den kommunale planlægger i Ringe skulle bruge mange kræfter på at overbevise folk om, at
dette projekt ville blive anderledes end alle de andre. Denne mistro til det kommunale system
har vi mødt før i vores interviews og det lægger op til en antagelse om, at kommunerne sam-
let set har et imageproblem. Folk tror ikke på de gode hensigter og på de flotte formuleringer.
Hvorfor det er sådan er ikke så nemt at give en samlet forklaring på, men det hænger måske
sammen med den grundlæggende forskel, der er mellem system- og livsverdensbetragtninger,
samt kommunernes tendens til at sektorisere problemer. Borgeren bliver i sin henvendelse til
kommunen bedt om at placere sit problem i en eller flere af de sektorer man nu opererer med
indenfor det kommunale system. Men sådan tænker borgeren ikke, hverdagen hænger sammen
i et hele, hvor modsætningsfyldt den end måtte være, og borgeren forventer derfor med en vis
ret at blive modtaget sådan. Derudover er der formularer, der skal udfyldes, skrivelser frem
og tilbage og langt om længe et svar. Alt i alt giver dette en modstand mod systemet, der er
svær at overvinde. Preben Mørkhøj formåede at overvinde borgernes mistillid ved først og
fremmest at have sikret sig en opbakning både moralsk, men også økonomisk fra politikerne.
Han var derfor 100% sikker i sin sag, når han tilbageviste de kritiske røster.
Vi har i dette Ringe projekt set, at det rent faktisk kan lade sig gøre at udlægge mere kompe-
tence til planlæggeren, hvilket vi diskuterede vigtigheden af i kapitel 6. For Preben Mørkhøj
har det betydet, at han ikke hele tiden skal ajourføre sig med sit bagland om økonomien i
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projektet, men at han har fået udstukket nogle rammer han kan handle indenfor, og derved
meget lettere kan være impulsiv overfor de idéer borgerne kommer med. Det er nok mulig-
heden for at være impulsiv, der er det vigtigste. - At man efter en god diskussion kan komme
frem til en beslutning, der kan træde i kraft med det samme.
Det vidensskel, der nødvendigvis må være mellem planlægger og borger, klarede de som sagt
i Ringe ved at uddanne borgerne. Der ligger en hårfin balance i denne metode, som Preben
Mørkhøj også påpegede. På den ene side er det rigtigt, at borgerne skal uddannes hvorved
borger og planlægger har et fælles udgangspunkt for diskussionerne. På den anden side er der
dels muligheden for at borgeren mister sin "uskyld" og dermed kommer til at tage de samme
hensyn som planlæggeren allerede gør, dvs.hensynet til økonomi, hensynet til hvad politikerne
kan lide, osv. Dermed kommer borgeren ikke til at virke som et friskt pust men blot som
endnu en planlægger. Dels er der faren for manipulation. Borgeren bliver vist dele af en
helhed som planlæggeren ved mere om. Men sådan er det og alt andet lige er uddannelse af
borgerne nok noget af vejen frem.
7.5 Opsamling på kommunikationen med eksterne aktører
Dette afsnit vil i stor udstrækning handle om den nye rolle som den kommunale planlægger
skal have i en planlægningstradition, der lægger op til en større udstrækning af borgerinddra-
gelse. Vi vil starte med en opsummering og diskussion af planlæggerens kommunikations-
relationer til de eksterne aktører.
Politiker - planlægger
I kommunikationen mellem politikerne og planlæggerne føler politikerne, at de bliver inddra-
get meget sent i planprocessen, hvor deres egentlige rolle er at lave "kurskorrektioner", som
politikeren i Sejlflod Kommune formulerede det. Omvendt føler planlæggerne, at politikerne
forsømmer at formulere nogle klare målsætninger, som planlæggerne kan bruge i deres arbej-
de. Derudover mener planlæggerne, at politikerne mest kaster sig over behandlingen af enkelt-
sager, samt at politikerne er meget opmærksomme på at "sætte fingeraftryk" på planerne, alt
efter hvilke mærkesager de er valgt ind i byrådet på.
Opfattelsen fra politikerens side om, at han først kommer sent ind i planlægningsprocessen
står i modsætning til planlæggerens opfattelse af, at planlæggeren til tider udøver selvcensur
på de projektforslag, han udformer - "for hvorfor lave noget politikerne ikke synes om?"
Dette forhold kunne tyde på, at der mellem planlæggerne og politikerne eksisterer nogle fore-
stillinger eller myter om hinandens roller, der kunne være godt at få afklaret.
Vores eksempel fra Sejlflod Kommune har vi netop medtaget, fordi vi her stødte på en kom-
mune, der var blevet opmærksom på disse barrierer. Et godt eksempel er deres fyraftensmø-
der, hvor både politikere og planlæggere kan mødes og opnå fælles viden og fælles forståelse
for et problems karakter. Dialogen er hermed kommet i centrum og hermed også en mulighed
for, at de værdimæssige betragtninger kommer frem. Det ligger meget godt i tråd med Haber-
mas' krav i idealet om den herredømmefri samtale. Med dette mener vi, at der i et sådan
forum er mulighed for fri debat, hvor alle principielt har mulighed for at komme til orde, og
derudover er der mulighed for at opnå en fælles forståelse. En anden fordel ved fyraftensmø-
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derne er, at den menige planlægger får mulighed for at komme i direkte dialog med politiker-
ne og ikke som det sker traditionelt, hvor kontakten foregår via cheferne.
Et andet vigtigt forhold er som sagt politikernes mangel på at formulere klare målsætninger.
Her kan vi igen vende tilbage til Sejlflod Kommune, der med sit budgetseminar giver en idé
til at få sat værdier og målsætninger i centrum. Fordelen er, at der diskuteres ud fra proble-
mets karakter og der opstilles kvalitative mål for kommunens ambitionsniveau på forskellige
områder og ikke udfra økonomiske betragtninger. Diskussionen foregår væk fra de vante
rammer (i en weekend på et kursuscenter), og i mindre grupper på tværs af partiskel. Herved
bliver det nemmere at være lydhør over for andres synspunkter og lettere at komme til orde.
Udfra en systembetragtning kan seminaret være med til, at politikerne får indsigt i hinandens
problemhorisonter, og at de får sat dem i spil med hinanden via dialog. En ulempe ved dialo-
gen er det til tider skæve forhold, at nogle taler bedre og mere overbevisende end andre,
hvorved deres synspunkter i højere grad kommer igennem. Men dette er en af dialogens præ-
misser.
Planlæggeren og den uorganiserede borger
Planloven er ret i unik i sin konstruktion, da den lægger op til en udstrakt grad af borgerin-
volvering. Vi har i dette kapitel anskueliggjort, at denne involvering langt hen ad vejen er
præget af kommunens formålsrationalitet, uden hensyn til de af Habermas opstillede proces-
og gyldighedskrav, der ligger til grund for en frugtbar kommunikation. For borgerne udmøn-
ter dette forhold sig i, at de ikke involverer sig, hvilket planlæggerne tolker som, at borgerne
ikke interesserer sig for den kommunale planlægning.
Men som sagt er der mange forhold, der gør sig gældende for kommunikationen mellem
borgerne og planlæggerne. Kommunens formålsrationalitet betyder, at der fastholdes en kom-
munikationsform, baseret på information og ikke på participation. Der tages udgangspunkt i en
meget traditionel envejs afsender-modtager kommunikationsmodel, forstået som at A (kommu-
nen) afsender information, som B (borgeren) modtager. Det forventes at den afgivne infor-
mation er lig med den der modtages, hvilket sjældent er tilfældet. Derudover afsættes der ikke
ressourcer til at følge op på, om den afsendte information er modtaget, hvilket er den sidste
præmis i Luhmanns kommunikationsmodel. Et interessant forhold i denne forbindelse er (som
de færreste planlæggere sikkert tænker over), at der i denne form for borgerinddragelse pri-
mært satses på den aktive del af borgere, som er istand til og har overskud til at sætte sig ind
i det kommunale informationsmateriale. Planlæggeren har faktisk allerede ved udsendelsen af
sit materiale frasorteret en stor del af borgerne og sidder frustreret tilbage, når responsen viser
sig at være forholdsvis lille. Det er derfor et problem, at borgerne opfattes som en homogen
masse, og henvendelserne ser ens ud, ligegyldigt hvem der er modtager.
For mange borgere har denne form for borgerinddragelse betydet, at de mere eller mindre har
trukket sig tilbage, og koncentrerer sig om deres egen lille verden. Hvis vi holder lidt fast i,
at borgerne har trukket sig tilbage, kunne det være interessant at stille sig det spørgsmål om
de så også er blevet mindre interesserede i deres omverden.
Der har i de senere år været en generel tendens til at borgerne ikke længere er så politisk
aktive, hvis man måler det på partimedlemsskab, deltagelse i protestaktioner o.lign. Jørgen
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Goul Andersen5) påpeger, at der måske ikke er sket et fald i den politiske aktivitet, med der-
imod en forskydning i aktiviteterne. Han mener således at der er tale om tre forskydninger;
fra kollektive til individuelle påvirkningsmuligheder, fra input-siden til output-siden6) og en-
delig fra de "store" sammenhænge til de "nære" sammenhænge.
Oversat til det kommunale niveau betyder denne forskydning, at borgerne typisk vil involvere
sig meget mere i lokalområdets udvikling, end i de store kommunale linier. Denne forskyd-
ning fordrer også andre krav til borgerinddragelsen, hvor der bør blive lagt større vægt på de
individuelle krav, og til lokalmiljøets udvikling. Vi har tidligere hævdet (med formanden for
"Gladsaxelisten" i baghånden), at borgerne godt kan tage stilling til brede problemstillinger,
og at de også gerne vil deltage i en sådan diskussion. Hvis planlæggeren gerne vil have et
bedre input fra borgerne bør han tænke over, hvorfor folk hellere vil involvere sig i det nære
miljø, end i de overordnede linier. Her tror vi meget det handler om en følelse af, at det
"nytter noget" at involvere sig i lokalmiljøets udvikling, hvorimod et borgermøde indkaldt i
oktober om den samlede kommunale udvikling sjældent har udmøntet sig i noget som helst i
juni det følgende år. Borgerne føler, at deres meninger drukner i den politiske beslutningspro-
ces, og at tidsperspektivet er alt for langt. Her kan vi igen pointere vigtigheden af, at plan-
læggeren, indenfor en politisk nøje fastlagt ramme, får udlagt en øget beslutningskompetence,
hvorved han hurtigere kan reagere på borgernes forslag.
Det er ikke nogen nem form for borgerinddragelse; dels skal planlæggeren tage hensyn til de
individuelle krav, dels til tidsperspektivet og dels til at borgerne kræver en forskellig form for
involvering. Vi forestiller os nu heller ikke dette iværksat her og nu, men vi håber på, at den
kommunale planlægger vil erkende, at den nuværende form for borgerinddragelse har udspillet
sin rolle, og at en ny form for borgerinddragelse vil i en eller anden passende blanding inde-
holde de ovenfor skitserede parametre. Derudover er der ressourcespørgsmålet, da borgerind-
dragelse tager mange ressourcer, både tidsmæsssigt og økonomisk.
Planlæggeren og den organiserede borger
For nogle kommuner har det været en god model at samarbejde med interesseorganisationer
og andre organiserede borgergrupper i forskellige projekter. Det har været let at få disse
grupper involveret, og derudover har kommunen følt, at organisationerne repræsenterede et
stort bagland, og dermed mange borgere. Som det blev formuleret af en planlægger i Sønder-
borg:
"X er en borgergruppe, som har en bestyrelse og en formand, som vi har hægtet
os på, og ham har vi taget som "gidsel". (..) Og i samme øjeblik du har hovedet i
en organisation med på idéen, så er det næsten sikkert, at du har ro i resten af
organisationen. Hvis bestyrelser og medlemmer får en fornuftig forklaring, og kan
se det logiske i det, så er der ingen problemer." (Planlægger, Sønderborg)
For kommunen er det en god fidus på den måde at have sikret sig opbakning fra et stort bag-
land. Vi har den betænkelighed, at interesseorganisationerne repræsenterer en særinteresse.
^ Johannes Andersen et al.;"Medborgerskab og politisk deltagelse". Systime 1993.
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 Dette tolker vi som, at borgerne har fjernet deres opmærksomhed fra at ville påvirke beslut-
ningssiden til resultatsiden. Altså meget sent - og måske også for sent.
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Det kan f.eks. være en grundejerforening, der har en bestemt idé om, hvordan lokalmiljøet
skal se ud. Derfor er de meget lidt tilbøjelige til at diskutere problemstillingerne bredt, da de
hele tiden vil søge at få drejet projektet i foreningens retning. Vi vil derfor lægge op til at
planlæggeren ikke opfatter det som en total-løsning udelukkende at inddrage interesseorganisa-
tionerne. I virkeligheden kunne det være en idé at sammensætte borgermøderne med både
organiserede og uorganiserede borgere. Alt andet lige ville det give en bedre fordeling end
den nuværende, hvor det kun er den aktive del af borgerne, der bliver involveret.
Der er ingen interessegruppe, der varetager trafikproblematikken ud fra en bred betragtning.
Dansk Cyklistforbund (DC) og Danmarks Naturfredningsforening (DN) er de to organisatio-
ner, der kommer tættest på. Men stadig har de et meget snævert udgangspunkt, hvor DC
udelukkende fokuserer på de bløde trafikanters forhold og DN har naturbeskyttelsen som sin
mærkesag. Det er et forhold som den kommunale planlægger skal være klar over og lige
netop indenfor trafik er det måske lettere at inddrage den uorganiserede borger, da trafikpro-
blemer har den fordel, at alle har en mening om det og derfor er det er let at kommunikere
om.
Et andet problem ved at involvere interessegrupper er det ulige ressourceforhold. Som vi så i
Sønderborg er der stor forskel på hvor store inflydelsesmuligheder de forskellige aktører har.
Vi har et citat fra Sønderborg, der meget godt illusterer dette forhold.
"Jamen, vi har da nok ikke helt de samme interesser. F.eks. i skilte- og facade-
gruppen, vil Bedre Bymiljø helt klart have, at der ikke sidder nogle skilte på faca-
derne - det skal være husene man skal se. Hvor vi vil sige, at ham der har butik-
ken, han skal altså også vise, at han er der. (...) Men vi har da ikke det samme
syn på, hvordan byen skal se ud. Det kan ikke være anderledes." (Handelsstands-
og Cityforeningen)
De to interessegrupper har ikke samme syn på, hvordan byen skal se ud, og som vi skrev
tidligere i dette kapitel, er der så stor forskel på disse to gruppers ressourcegrundlag, at ind-
flydelsen på planlægningen uundgåeligt er forskellig.
For planlæggeren i Ringe havde det været givtigt at inddrage interessegrupper i planlægningen
af bymidten. Preben Mørkhøj mente, at han havde en meget bredere opbakning, fordi de
enkelte repræsentanter repræsenterede et meget større bagland. Men spørgsmålet er, om disse
repræsentanter får meldt tilbage til deres bagland og dermed får diskuteret idéerne før det
næste møde. Et andet forhold er, at gruppen blev uddannet undervejs, således at de bedre
kunne diskutere med planlæggerne. Der er dermed en sandsynlighed for, at repræsentanterne
fjerner sig fra deres bagland, da de har en helt anden viden og diskuterer på et helt andet
niveau. Spørgsmålet er altså, om det er reelt at repræsentanterne for interessegrupperne taler
for et større bagland, eller om det blot er en myte for planlæggeren. Konsulent Viggo Laun-
bjerg fra Anders Nyvig A/S åbnede lidt for denne betragtning i vores interview, da han sagde;
"Jo mere borgerne havde talt sammen, jo mere enige blev man. " (selvom der var
et forskelligt udgangspunkt som interesseorganisation, red.)
Citatet understreger netop Habermas'teori om, at den kommunikative rationalitet er orienteret
mod at opnå en fælles forståelse, og der er uendelige muligheder med dette, når blot der
afsættes tid og ressourcer til at sætte dialogen i centrum. Men vores pointe er også, at plan-
læggeren ikke skal tro, at den hellige grav er velforvaret, blot fordi han inddrager interesseor-
ganisationer. Der er nemlig stor sandsynlighed for, at den gruppe der sammensættes kommer
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frem til nogle forslag, der ikke nødvendigvis repræsenterer resten af medlemmernes meninger.
I virkeligheden er det godt, fordi det viser, at de enkelte deltagere er åbne overfor hinandens
meninger og dermed kommer frem til en fælles forståelse af problemets . Vi mener altså, at
planlæggeren skal være opmærksom på, at gruppen repræsenterer de meninger som de i fæl-
lesskab kan finde frem til, og ikke nødvendigvis det store bagland som planlæggeren håber på.
Planlæggerens rolle
Som vi har vist gennem dette kapitel er det vigtigt, at planlæggeren er åben for nye input,
hvilket betyder, at han er villig til at lade sit system "irritere", og dermed udvikle sit plan-
lægningsrum. Med dette mener vi, at planlæggeren i sin kontakt til borgerne skal prøve at
fralægge sig ekspertrollen og lade idéfasen stå åben for borgernes input. Det kan således ikke
nytte, at planlæggeren på forhånd har et fastlagt program for sit projekt, da dette mest typisk
ikke kan forenes med borgernes krav om indflydelse på planlægningen. I den forbindelse er
det vigtigt for planlæggeren at indtænke de forskellige aktørers styrkeforhold, samt være
meget opmærksom på de meget forskellige signaler borgerne udsender. Vi forestiller os nok
en planlægger, der i højere grad fungerer som en person, der sætter nogle processer igang
blandt borgerne.
Planlæggerens rolle som proceskonsulent vil nok for mange være meget ny. Cand. psyk.
Jeppe Læssøe7) fra Tværfagligt Center på DTU, har beskæftiget sig meget indgående med
folkeoplysningen som redskab til at fremme den bæredygtige udvikling. Han har i den for-
bindelse gjort sig nogle tanker om, forholdet mellem den kommunale planlægger og borgeren.
Jeppe Læssøes forskning drejer sig om beboer-styrede grønne projekter i boligkareer, og kan
således ikke direkte oversættes til vores trafikprojekt. Men der er da nogle idéer, der kan give
inspiration. Jeppe Læssøe påpeger det vigtige i, at det er borgeren, der definerer projekterne
ud fra egne oplevede behov. Det er så op til planlæggeren at finde ud af, hvilken type ressour-
cestøtte borgergruppen skal have for at føre projektet ud i livet. Det kan handle om behov for
teknisk viden, økonomisk støtte, organisatorisk støtte eller et behov for proces-støtte. Plan-
læggeren kommer altså i denne type projekter til at trække på al sin faglige viden, sin viden
om det kommunale system og andre meget praktiske forhold, hvorimod problemidentifikatio-
nen ligger hos borgerne.
Det er ikke nogen let opgave vi har sat planlæggeren på, da det kræver en meget stor ind-
følingsevne og en bred tillid til, at borgernes mening kan være et givtigt input i en kompleks
planlægningsverden.
Jeppe Læssøe: Folkeoplysning om bæredygtig udvikling i 90'ernes Danmark. - En sociale-
økologisk konceptudvikling. Tværfagligt Center, DTH 1993.

Kapitel 8
Konklusion
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8.1 Indledning
Vi har nu gennem en række kapitler forsøgt at give et indblik i den kommunale trafikplan-
lægnings komplekse og varierede karakter og har undervejs forsøgt at placere kritiske spørgs-
mål og give gode ideer i forhold til de problemstillinger, som vi mener er relevante, hvis man
planlægger trafik i en given kommune.
Vi har forsøgt at skabe systematik i det væld af informationer som vi mener, en kommunal
planlægger af trafik med fordel kan gøre sig nogle tanker om. Det vil sige forholde sig til:
miljøprioriteret transport, planlægningens metodegrundlag, den kommunale organisation,
problemidentifikation, den økonomiske styrings dominans i forhold til politisk styring, samar-
bejdet og kommunikationen mellem kommunen og diverse aktører.
Vi mener, at en håndtering og forebyggelse af trafikskabte miljøproblemer, må være funderet i
et vidensgrundlag om ovennævnte problemområder. Og ikke som det fungerer i mange af de
kommuner vi har været i kontakt med1', hvor trafik- og miljøproblemfeltet er reduceret til en
snæver forholden sig til bekæmpelse af de værste miljøgener gennem kortlægning af de seks
trafik- og miljøparametre og hvor planlægningen er placeret i en afdeling, hvis oprindelige
opgave ikke er at planlægge trafik og miljø, men at bygge veje og sikre smidighed i trafikaf-
viklingen.
Vi vil bygge kapitlet op på den facon, at vi indleder med at give et koncentreret bryg af pro-
jektets hovedafsnit og dermed indkredser besvarelsen af vores problemformulering, som vi her
gentager:
Hvordan kan kommunerne udforme en miljøprioriteret planlægning af trafik?
Gennemgangen af hovedkonklusionerne vil følge tråden fra projektet, dvs. med fokus på nøg-
letemaerne organisation, problemidentifikation og metodegrundlag som er indholdet i vores
første arbejdsspørgsmål og endelig kommunikationen mellem planlæggere og eksterne aktører,
som udgør projektets andet hovedtema. Dette vil gøre os i stand til at skitsere skelettet til en
miljøprioriteret planlægning af trafik og miljø.
Indledningsvis vil vi gentage, at projektets konklusioner ikke må fremstå som generelle monu-
menter over, hvordan virkeligheden urokkelig er i alle kommuner. Alle kritikpunkterne vil
(forhåbentlig) ikke kunne genfindes i en kommune, men alle kommuner vil sikkert kunne
nikke genkendende til mange pointer og problemer, som vi peger på.
Vi er endvidere bevidste om, at vores kritikpunkter ikke er objektive sandheder, men netop er
en kritik, der udgår fra vores subsystem og dets forudsætninger. I Luhmannske termer kan
situationen beskrives ved, at vi som repræsentanter for et system domineret af miljøsympatier,
forsøger at irritere det kommunale systems planlægning af trafik, der ikke har et tilsvarende
miljøsyn.
Og vi skal gentage, at vores kommunemateriale langt hen af vejen kan argumenteres at ligge i den
"nrnarpwivp." Hp.l af sValnp.nprogressive  del f k lae
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8.2 Kommunernes organisation, problemidentifikation og metodegrundlag
Den kommunale organisation
Hurtigt fortalt er kommunernes organisation præget af hierakiske træk, regelbundethed i op-
gaveløsningerne samt en opsplitning i sektorer, afdelinger og kontorer. Det er vores opfattelse,
at mange af disse enheder er stærkt specialiserede, med andre ord arbejder målrationelt i
forhold til afdelingens/kontorets snævert formulerede målsætninger, og kun i begrænset om-
fang indtænker formål fra andre kommunale enheder.
Vi pointerede i kapitel 4, at denne bureaukratisering af forvaltningen tjener det sympatiske
formål at skabe effektivisering. Udfra Luhmanns termer kan man sige, at systemer befrier sig
for kompleksitet, ved at overlade funktioner og opgaver til andre systemer, og dermed bliver
det muligt at handle. Bureaukratiseringen er principielt et gode, som har muliggjort, at op-
gavetyper som dukker op igen og igen bliver løst effektivt, og at der via effektiviseringen
bliver frigjort ressourcer til nye opgavetyper.
Organisationens betydning for problemidentifikationen
Men som vi videre peger på, støder denne forvaltningstype ind i store vanskeligheder, så snart
de problemstillinger der skal planlægges imod, overskrider de sektoriale grænser, som i sin tid
har formet organisationen. Organisationen må besidde værktøjer, der er istand til at håndtere
problemstillinger, der går på tværs af etablerede opdelinger, og sådanne problemstillinger er
trafik og miljø et eksempel på.
Planlægning af trafik er i dag ofte et anliggende for Vejafdelingen, som traditionelt har taget
sig af at bygge veje og sørget for at (bil)trafikken gennemføres så gnidningsløst som muligt.
Planlægning af trafik og miljø breder sig imidlertid ind over emner, som Byplanafdelingen,
Miljøafdelingen og Økonomiafdelingen traditionelt har taget sig af, og som vores empiriind-
samling fra praksis viser, udkrystaliserer denne specialiserede arbejdsfordeling sig for eksem-
pel i, at Vejafdelingen i sin problemhorisont ikke medtænker byens fysiske rum (Byplanafde-
lingens ansvarsområde), ikke medtænker årsagerne bag miljøproblemerne (Miljøafdelingen
ansvarsområde), samt ikke kan skaffe ressourcer til at gennemføre trafikmiljøprojekter (Øko-
nomiafdelingens ansvarsområde).
Kommunens officielle problemhorisont bliver dermed lig Vejafdelingens problemhorisont, og
dermed begrænset til fokus på de seks konsekvensparametre uheld, energi, støj, luftforure-
ning, barriereeffekt og visuelt miljø.
Andre forklaringsmekanismer på smal problemidentifikation
Udover sektoropdelingens betydning for dannelsen af problemforståelsen, ser vi endvidere den
snævre problemhorisont som en konsekvens af, at Vejafdelingen ikke anser miljøproblemerne
forbundet med trafikafviklingen for rigtigt alvorlige. Vi tolker, at holdningen i mange Vejaf-
delinger er den, at hvis blot konsekvens feltet holdes nogenlunde i ave, skal det nok gå altsam-
men, og dermed bliver det altså ikke nødvendigt at grave dybere, og fx. bruge indretningen af
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byens fysiske rum som løsningsmulighed i forhold til at begrænse transportmængderne.
Yderligere er der den helt centrale mekanisme bag problemhorisonten, at hensynet til kommu-
nens økonomiske politik, hensynet til arbejdspladser, frie transportmuligheder etc., spiller
afgørende ind på, hvad der kan betragtes som trafikproblemer. Følgende citat illustrerer meget
præcist kommunernes forhold til økonomisk tænkning.
"Det er chef økonomerne, de økonomiske vismænd og andre økonomer, der er blevet
toppolitikere i Danmark. De fortæller alle os andre, hvad der er råd til, og hvilke be-
slutninger, som nødvendigvis må tages. Økonomien har fået en så fremtrædende plads i
danskernes tankemåde de sidste 15-20 år, at alternative opfattelser af, hvordan sam-
fundet skal indrettes er kvalt og forstummet. Danmark har fået en politisk debat, der er
mere smalsporet end i de fleste andre lande i verden, fordi den altid tager udgangspunkt
i økonomi, og i en debat om, hvad der er råd til. "2)
Problemet "Begrænsning af transportarbejdet" bliver en potentiel trussel mod erhvervslivets
behov for infrastruktur og fri bevægelighed for varer og mennesker, og har dermed voldsom-
me problemer med at blive accepteret som politisk problem. Problemer som vurderes at støde
på for stor modstand fra dominerende interessegrupper og rationaler "gemmes", og er med til
at skabe "begrænset rationalitet".3'
Organisationens betydning for metodegrundlaget
Denne stærkt selekterede miljøforståelse afspejler sig videre i metodevalget; Prognoser og
modeller er udmærkede til at kortlægge og forudsige problemer i forhold til de seks
parametre, og så længe der ikke for alvor søges at gribe ind på et mere radikalt niveau, vil
der næppe komme fokus på andre metoderedskaber. Med fastfrysning af det nuværende pro-
blemfokus vil planlæggerne kunne fastholde deres ekspertrolle, og der vil ikke være det store
behov for at inddrage kommunes borgere, fx. for at finde ud af hvilke krav til den kollektive
trafik som bilister ønsker opfyldt, for at det kollektive system kan blive et vægtigt alternativ til
bilen.
Målsætninger
Kommunernes målsætninger på trafik- og miljøområdet er tæt sammenvævet med problemi-
dentifikationen. Med få undtagelser er der ingen kommuner, som har målsætninger, der hæver
sig op over en umiddelbar fokusering på de seks konsekvensfelter, - et faktum som bekræfter
os i, at kommunerne ikke anser trafikmiljøproblemerne for rigtigt alvorlige. Et par kommuner
har dog fulgt de statslige signaler fra "Trafik 2005", og inddrager bæredygtige formuleringer
såsom "begrænsning af det samlede transportarbejde", "30% reduktion i energiforbruget", etc.
Men som vi peger på i kapitel 6, er brugen af fine målsætninger ikke i sig selv et automatisk
gode. Hvis målsætningerne for fx. trafikudviklingen ikke er afstemt med andre sektormålsæt-
ninger, vil målsætningerne blot stå og blafre i luften som hensigtserklæringer uden nogen reel
3
 Ove Kaj Pedersen: "Økonomerne styrer Danmark", Politiken d. 12/3-95.
3)
 Gorm Harste i "Autopoiesis", s.95, 1992.
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værdi. I trafikmiljø-spørgsmål vil det ofte være "hensynet til erhvervslivet" - målsætninger,
som konkurrerer med miljømålsætningerne, og ofte vil det ikke være muligt, at forene både de
økonomiske og miljømæssige interesser.
Vi antyder den mulighed, at paraden af flotte målsætninger tjener det formål, måske ubevidst,
at skjule kommunens konflikt i forhold til fx. at skulle vælge miljø- eller økonomikasketten.
At bibeholde urealistiske sektormålsætninger har dermed det formål, at åben konfrontation
mellem forskellige interesser undgås. Ved ikke diskutere en realistisk vej for kommunens
fremtid, kan kommunen overfor borgere opretholde den illusion, at alle interessemål kan
opfyldes, uden at nogen behøver at gå på kompromis. Sektormålsætningernes skjulte funk-
tionalitet, kalder vi fænomenet!4)
Implementering af projekter
Et andet problem ved metodegrundlaget er, at trafik- og miljøprojekter, på trods af deres
generelle karakter af ikke-radikalitet, i meget begrænset omfang bliver realiseret. Udfra imple-
menteringstakten af foreslåede projekter i kommunernes Trafik- og Miljøhandlingsplaner kan
vi konstatere, at der er et gab mellem de foreslåede projekters udgiftsramme og de midler som
er afsat til at implementere projekter. Dette forklarer vi bla. som et udslag af den organisatori-
ske struktur. Opgavevaretagelsen af trafik- og miljøproblemer er placeret i Vejafdelingen, men
denne udvidelse af Vejafdelingens ansvarsområde har ikke medført stigende ressourcetildeling.
Det var vores indtryk, at argumenter for et bedre trafikmiljø drukner, når traditionelt stærke
sektorer (børn, gamle, skole, sundhed etc.) spiller med musklerne.
Vi kan konkludere, at hvis det skal være muligt at tilvejebringe de omfattende ressourcer, der
skal til for at trafik og miljø ikke blot skal blive et luftkastel på tegnebrættet, kræver det en
revurdering af de offentlige ressourceprioriteringer, hvor gamle indsatsområder må give al-
buerum, og ihvertfald ikke kan argumentere med, at de kom først til mølle, men må argumen-
tere sagligt for deres behov og sammenligne disse behovs relevans med andre sektorer s/pro-
blemfelter. Jævnfør Sejlflod Kommune som med det "talløse budget", udfra værdimæssige og
politiske præmisser diskuterer, hvordan ressourcerne skal fordeles på forskellige sektorer.
Denne sektortiale ressourcetænkning er et tematisk eksempel på autopoiesis, hvor systemernes
egenlogik ikke formår at indtænke konsekvenser for andre sektorer, og dermed lægger be-
grænsninger på omverdenens (her Vejafdelingens) muligheder for at føre hensigtsmæssig
planlægning.
En anden væsentlig forklaringsfaktor, som vi i dette projekt har behandlet meget perifert, bag
den langsomme implementering, er kommunernes økonomiske relation til staten. Kommunerne
er bundet til stramt at overholde de budgetmæssige rammer som er udstukket fra statslig side,
dvs. at budgetterne ikke må overskrides på kort sigt (1-2 år), (heller ikke på langt sigt!). Dette
kan blokere for, at nutidige ekstraudgifter (til trafikprojekter) som på langt sigt kunne give en
samlet netto-besparelse ikke bliver sat i værk. En anden indgangsvinkel til statens rolle for
muligheden for at implementere trafikprojekter på kommunalt plan, er potentialet i at kanali-
sere statslige midler fra det overordnede vejnet over på kommunale bytrafikprojekter. Sidst-
nævnte problemstillinger er ikke fokuspunkt i dette projekt, og vi vil derfor undlade at dis-
kutere det nærmere, men nøjes med at pege på, at der ligger perspektiver i en ændret statslig
Dette er inspireret af Christian Aunsborg: "Modsætninger i den fysiske planlægning", 1988.
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ageren på det økonomiske område.
Samspil mellem problemidentifikation og metodegrundlag
Kommunernes problemhorisont, som overvejende har fokus på de seks konsekvensparametre,
afspejler sig i metodegrundlaget på den måde, at når problemerne har ovenstående karakter og
der ikke søges efter økonomiske, strukturelle eller kulturelle problemer, er det ikke nødven-
digt at udvikle metodegrundlaget i en mere avanceret retning. Det bliver ikke nødvendigt med
øget borgerinddragelse for tættere at kunne følge behovspræferancer i befolkningen. Målsæt-
ningsdiskussioner bliver nærmest overflødige, da målene er snævert forbundet med de seks
parametre etc. Problemet er selvforstærkende, da en begrænset metodevariation vil tendere
mod at afdække et problemkompleks, som ikke vil kunne bryde med den nuværende vægtning
på konsekvensfeltet.
Kommunernes egen løsning i forhold til fagspecialiseringen
At planlægning af trafik ikke bliver varetaget af en overordnet instans, bliver i mange kommu-
ner forsøgt kompenseret ved samarbejdsrelationer afdelingerne imellem. I alle kommuner vi
besøgte, var der samarbejde mellem Vejafdelingen og Byplanafdelingen, mens der i ingen
kommuner foregik hverken et formelt eller uformelt samarbejde med Miljøafdelingen som
deltager i fælleskommunikationen. I Luhmanns termer kan det udtrykkes som, at Vej- og
Byplanafdelingen ikke er blevet tilstrækkeligt "irriteret" af Miljøafdelingen. Den fraværende
relation til Miljøafdelingen ser vi som en væsentlig faktor i bestræbelserne på at forklare den
manglende miljøprofil i kommunernes problemidentifikation og metodevalg.
Generelt set, med enkelte undtagelser, var kommunerne tilfredse med samarbejdsrelationerne,
hvilket formodentlig er meget rigtigt vurderet, når problemstillingerne defineres i den
nuværende ramme. Et skift i problemforståelsen vil sandsynligvis blotlægge, at tættere relatio-
ner til Miljøafdelingen er et uudnyttet potentiale. I et forandringsperspektiv kan der blive det
problem, at en ændret problemidentifikation måske først sker, når organisationen ændres og
omvendt, at organisationen først ændres, når problemfokus skifter. Selvfølgelig firkantet for-
muleret, men i princippet er der tale om en rytme, hvor organisation og problemidentifikation
venter på startsignal fra hinanden.
En stor del af samarbejdsrelationerne foregik på uformelt basis, hvilket kan give et problem i
forhold til de organisatoriske strukturer. Selvom den enkelte planlægger via uformel kommuni-
kation opnår en udvidet forståelse af det "rette" problem, vil der ikke kunne sættes handling
bag planlæggerens ændrede forståelse, idet den sektoropdelte forvaltning med stor sandsyn-
lighed ikke vil kunne rumme den nye problemforståelse, men istedet indlejre forståelsen i den
allerede etablerede organisation. Muligvis undervurderer vi planlæggerens autonomi i oven-
stående tænkte eksempel, men med Weber, Luhmann og vores empiri bag os, mener vi, at
den enkelte planlægger på egen hånd vanskeligt kan forandre organisationens indre system-
kræfter.
Asymmetri i trekanten.
Konklusionerne omhandlende de tre temaer organisation, problemidentifikation og metode-
grundlag viser, at trekantens spidser er viklet tæt ind i hinanden, og at ændringer i en parame-
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ter får stor betydning for funktionen af de andre parametre. Trekanten er dog ikke
symmetrisk, idet vi ser de største potentialer i en forandringsproces, forankret i ændring er i
den organisatoriske struktur. Vi frygter at en forandringsproces, der udelukkende baserer sig
på et ændret problemsyn og metodeanvendelse, vil blive stækket af de organisatoriske ram-
mer, -blive underlagt kontor/afdeling og sektorlogikker.
Organisationsændringer findes naturligvis i flere varianter og med forskellig radikalitet. Æn-
drede samarbejdsrelationer på formelt og uformelt plan vil givet kunne bryde afdelingsskel
ned. Vi ser som sagt et oplagt potentiale i en øget medvirken fra Miljøafdelingen i planlæg-
ning af trafik og miljø, selvom der ikke er nogen garanti for, at Miljøafdelingen arbejder mere
årsagsorienteret end Vejafdelingen.
En anderledes gennemgribende nyskabelse er organisationsændringen i Teknisk Forvaltning i
Frederikshavn et eksempel på. Meget kort fortalt er organisationen opbygget efter en problem-
orienteret model således, at et problem der ikke umiddelbart kan indpasses i en allerede etab-
leret afdeling, bliver placeret i en til lejligheden nedsat ad hoc-gruppe, som bliver sammensat
at folk med relevante kvalifikationer i forhold til opgavens karakter. For at skabe et helheds-
blik på kommunen, fordeles de indkomne opgaver af en bredt sammensat chefgruppe, således
at mange interesser er varetaget. De etablerede faggrænser træder kun i kraft i de tilfælde,
hvor opgavens art og karakter vurderes at ligge indenfor en afdelings kompetanceområde. På
papiret betyder den ændrede varetagelse af opgaverne, at perspektivet i problemidentifikatio-
nen er skiftet "fra at bygge vejen til at spørge, hvorfor bygger vi vejen".5)
Meningen med præsentationen af den problemorienterede organisation er ikke at postulere, at
med ovennævnte organisationsmodel er alle problemer løst. Vi er ikke gået i dybden med
hvilken konkret betydning den nye organisationsform har fået for kommunens planlægning af
trafik og miljø. Men på papiret virker strukturen interessant, og der er for os at se nogle
givtige tiltag, der er gode at give videre.
En mere dybdegående forståelse for Frederikshavn-eksemplet vil kræve et grundigt studium af
de faktiske konsekvenser for planlægningsprocesserne, samt en analyse af hvilke specielle
forudsætninger der har været til stede i Frederikshavn, for at kunne gennemføre en så gen-
nemgribende organisationsforandring.
Vi har hermed besvaret første arbejdsspørgsmål, og vil nu fortsætte med kommunikations-
relationerne mellem planlæggere og politikere/borger
8.3 Kommunikation mellem planlæggere og eksterne aktører
"Partierne kan sige utroligt meget, fordi der mangler en klar politisk diskurs på mil-
jøområdet, - man er ikke forpligtiget af en eller anden fornuft"®
Et andet centralt omdrejningspunkt i projektet er planlæggernes relation til eksterne aktører, i
vores projektramme defineret som kommunens politikere, organiserede interessegrupper,
uorganiserede borgere, Handelsstandsforeninger etc.
S)
 For en uddybning af Frederikshavn-eksemplet, se kapitel 4.
61
 Johannes Andersen: "Det grønne og politik", GRUS nr.24.
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Relationen planlægger - politiker
Det er et generelt tema, at der er uklar rollefordeling mellem planlæggere og politikere. Man-
ge planlæggere ønskede, at politikerne kun skulle koncentrere sig om kommunens overordnede
retningslinier, således at planlæggerne kan koncentrere sig om at føre målsætningerne ud i
livet, samt levere vidensgrundlaget for politikerne. Mange planlæggere oplevede det som en
hæmsko for deres planlægningspraksis, at politikerne involverede sig for meget i enkeltsager,
og var meget opmærksomme på at "sætte fingeraftryk" på planerne. Planlæggerne pointerede
at disse politiske påvirkninger gav en zig-zag kurs og gjorde det vanskeligt at planlægge hel-
hedsorienteret og langsigtet.
Planlæggernes ønske om, at politikere i højere grad bruger deres kræfter på kommunens over-
ordnede udvikling passer fint ind i vores tidligere beskrevet ønske om, at kommunerne for-
søger at afklare deres værdigrundlag via en konfrontation mellem forskellige sektormålsæt-
ninger.
Årsagen til at politikere ikke bruger al deres energi på overordnede diskussioner skal søges
flere steder. For det første kan politikernes enkeltsagfokus ses som udtryk for, at politikerene
ønsker at kontrollere planlæggerne, ved så at sige at blande sig i deres arbejdsområde. Vi
mødte det synspunkt fra politikerside, at deres egentlige rolle var at lave "kurskorrektioner",
som opfølgning på planlæggernes planforslag. Planlæggernes oplevelse var den stik modsatte,
nemlig at planlæggeren til tider udøver selvcensur på de forslag han fremlægger. Denne for-
skellige oplevelse af rolle- og magtfordelingen tyder på, at kommunikationen mellem de to
niveauer ikke er optimal, og at det være udbytterigt, hvis forudsætningerne for arbejdsfor-
delingen blev afklaret.
En mere simpel forklaring på politikernes ikke-fokusering på kommunens overordnede linier
er, at det er en krævende og kompleks opgave! Alt andet lige er det nemmere at forholde sig
til konkrete enkeltsager end at skulle diskutere kommunens udvikling som en helhed. Men som
vi tidligere har pointeret, er det nødvendigt at tage denne udfordring op, at undgå for omfat-
tende kompleksreduktion. Det er naturligvis ikke muligt at tage højde for alt (og gudskelov for
det), men det er en nødvendighed at inddrage mere kompleksitet og således forsøge at udvide
grænserne for mulig samordning.
Relationen planlægger - borger/interessegruppe
Potentialet i en forbedret kommunikation mellem planlæggeren og borgerne er i dette projekt
centreret om, at ændrede kommunikationsformer vil kunne udvikle planlægningen, og give
mulighed for at træffe bedre beslutninger. Borgerdeltagelse har formodentlig en værdi eller
mening i sig selv, uafhængigt af deltagelsens effekt på verden, men dette demokratiske aspekt
er ikke en del af formålet med dette projekt. Det er ønskeligt, hvis der er sammenfald mellem
vores ideer til en reformeret inddragelse af borgere og en mere demokratisk planlægnings-
tradition. Men vi mener ikke, at man kan sætte lighedstegn mellem bæredygtighed og demo-
krati og forudsætte, at beslutninger der processuelt har været gennemført demokratisk, auto-
matisk er hensigtsmæssige. Derfor er borgerinddragelse i dette projekt først og fremmest et
middel til at berige planlægningen, og ikke udtryk for et ønske om at befolkningen skal træffe
de endelige beslutninger.
Planlægning af trafik er et emne, som alle bliver berørt af, og hvor mange meninger er i
omløb. Vi ser det som et åbenlyst potentiale, at heldigt udført, kan borgerinddragelse skabe
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vidensgrundlaget for en mere præcis afdækning af befolkningens behov og krav til transport-
muligheder og dermed skabe en mere optimal problemidentifikation.
Det var et typisk billede, at der er stor forskel i den måde kommunerne inddrager henholdsvis
organiserede interessegrupper og ikke-organiserede borgere. Især en stærk organisationstype
som en Handelstandsforening havde stor indflydelse på planlægningsprocessen, og det blev fra
kommunernes side fremhævet, at det er en fordel at samarbejde med interessegrupper, da de
repræsenterer et stort bagland. Samarbejdet med ikke-organiserede borgere opleves derimod
som besværligt og som en situation, hvor det gælder om at informere borgerne bedst muligt,
således at de forholder sig passive (ikke laver indsigelser). Kommunen udviser strategisk
selektivitet, dvs. giver borgere forskellige muligheder for at "irritere" planlægningen. En
væsentlig forklaring på dette forhold er, at Handelstandsforeningens koder svarer bedre over-
ens med kommunens koder, da der er sammenfald mellem den økomiske politiks primat og
Handelstandsforeningens interesser.
Kommunikationen til ikke-organiserede borgere er præget af, at kommunen har en formåls-
rationalitet og ikke er indstillet på dialog og hensyntagen til Habermas' proces- og gyldigheds-
krav til en samtale. Der fastholdes en kommunikationsform med vægt på information og ikke
participation. Borgerinddragelsen praktiseres altså udfra demokratiske bevæggrunde, og ikke
udfra at kommunikationen med borgerne kunne være en frugtbart indslag til at styrke dataind-
samlingen, og skabe en skarpere relation til befolkningens holdninger og behov.
Situationen bliver af planlæggerne udlagt som, at borgerne ikke interesserer sig for planlæg-
ningen, og bruger det som begrundelse for ikke at forsøge med andre tiltag udover informa-
tion. Endvidere var det en udbredt holdning, at almindelige borgere ikke er istand til at dis-
kutere bredt, dvs. fx. ikke er istand til at tage mere overordnede diskussioner om kommunens
udvikling, men kun interesserer sig for emner, som har nær tilknytning til hendes liv. Vi står
dermed i den pudsige situation, at der ikke er nogen til at tage de overordnede (besværlige?)
diskussioner. Planlæggerne mener, det er politikernes opgave. Politikerne vil hellere diskutere
enkeltsager. Og borgerne må ikke, da de ikke har tilstrækkeligt overblik.
Vi mener, at først når borgerinddragelsen er indpasset i nogle mere helhjertede og professio-
nelle rammer, kan det vurderes, om borgerne interesser sig for kommunens overordnede
planlægning, og om de er i stand til at diskutere bredt.
Der er flere forhold som kommunen kan overveje, hvis nye kommunikationsrelationer skal
etableres. For det første skal problemstillingerne præsenteres udfra borgernes livsverdensper-
spektiv og ikke udfra en given sektorsynsvinkel. Planlæggerne må forsøge at etablere en dia-
logform, som læner sig op ad Habermas' proces- og gyldighedskrav. Når borgere skal infor-
meres, må planlæggerne endvidere overveje, at borgermassen ikke er homogen, og at det
stiller krav om at informere på forskellig vis afhængig af målgruppen. Tidsperspektivet er ofte
for langt, og det kunne give overvejelser i retning af, at den menige planlægger tildeles mere
beslutningskompetance i forløb, hvor borgere er involveret. Internt i forvaltningen kan Vejaf-
delingen søge rådgivning med Socialforvaltningen, som har større erfaring med direkte borger-
kontakt.75 etc. etc.
Men helt så nemt, som vi hidtil har præsenteret problemet, er det naturligvis ikke. Indlemmel-
se af blot nogle få af ovenstående ideer vil formodentlig være stærkt ressourcekrævende og
Grete Korreman: "På tværs af og sammen med...", s.9, 1992.
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stille krav til planlæggerne om, at være en art proceskatalysatorer med stor pædagogisk viden.
Luhmanns systemteori kan anskueliggøre, at mange mennesker vil handle snævert egoistisk i
forhold til egne systeminteresser, og man kan frygte, at den aktive, upartiske og velinformede
borger ikke findes i stort antal:
"Kommunikation er snarere styret af retorik, interessevaretagelse, veltalenhed, skjult
styring, rationalisering".8>
Der vil endvidere være systematisk forskel på de deltagendes viden om, hvordan de bedst
fremmer deres interesser, og man kan postulere, at lige indflydelsesmuligheder ville fremmes
bedre, hvis nogle (svage) grupper blev inddraget mere end andre.9) Planlæggerne må arbejde
for, at det ikke kun bliver de aktive og ressourcestærke borgere der får indflydelse, men
ligeledes arbejde for, at svagere gruppers interesser bliver varetaget.
Et andet interessant aspekt er, at forvaltningen må have redskaber til rådighed, der kan løse
situationer, hvor det ikke er muligt at opnå enighed. Interessemodsætninger kan have moralsk
karakter, og dermed umuliggøre konsensus.
Men trods disse potentielle barrierer mener vi, det er værd at forsøge. Vi har håbet og troen
på:
".. en myndig og selvstyrende borger med kompetancefølelse og moralsk habitus - opnået
gennem deltagelse".10)
Vi har en tro på, at borgerne er interesserede og kan bidrage med værdifulde input til plan-
lægningsprocesserne. Det er op til planlæggerne at tage udfordringen op, og ændre rammerne
for kommunikationen.
Efter gennemgangen af vores to hovedarbejdsspørgsmål, vil vi afsluttende analysere mulig-
hederne for forandring, og give et forslag til, hvordan planlæggeren strategisk skal gribe op-
gaven an. At skabe forandring er kompliceret, og kræver grundige overvejelser...
8.4 Muligheder for forandring
Et sidste centralt omdrejningspunkt i projektet er, hvilke muligheder der er for forandring.
Med hvilket tempo sker ændringer og hvilken rolle er det muligt for en planlægger at spille i
en omdannelsesproces? Hvordan kan planlæggere strategisk arbejde for, at miljøhensyn får en
mere fremtrædende plads i planlægning af trafik.
Udfra Luhmann argumenterer vi, at systemer er vanskelige at forandre. Systemer er lukkede,
selvrefererende, selvlegitimerende og forandringer sker på systemets egne præmisser. Vejaf-
delingernes gennemførte selektion med fokusering på konsekvensfeltet, på bekostning af
8)
 Bent Flyvbjerg: "Rationalitet og Magt", s.383, 1992.
9)
 Per Mouritsen: "Den gode politik og den gode borger", GRUS nr.44, 1994.
10)
 Ibid.
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økonomiske, strukturelle og kulturelle faktorer tyder på, at systemteorien er et godt bud på
aspekter i virkeligheden.
Potentialet ligger i at "irritere", og dermed få systemet til selv at se formålet med en foran-
dring:
"Fremgangsmåden er at lade subsystemer eller personer diskutere deres egne blinde
pletter, fremfor at påtvinge indsigt eller adfærd udefra. Kun indsigt som kommer indefra
har chancer for at føre til handling. Derfor må autopoiesiske systemer stilles i situatio-
ner, hvor sandsynlighed for selvkritik øges. "n)(vores understregning).
Denne position indebærer, at det ikke har noget formål at insistere på, hvordan det burde
være. Det gælder ikke om at finde den økologiske løsning og proklamere verdens undergang:
"I det grønne univers er klokken altid fem minutter i tolv"n)
I stedet drejer det sig om at analysere systemstrukturerne, magtforhold og interessekonstella-
tioner.
"Det er kun i eventyr, B-film og tegneserier, at verden lader sig opdele i magtens poler
godt vs ondt, destruktion vs liv"n)
Det eneste man reelt kan gøre er, at gøre det eksisterende bedre eller dårligere, man kan ikke
blot afvise det ved at henvise til idealistiske løsninger. Det gælder om at udholde midlertidige
løsninger.
Sammenfattende mener vi, at ovennævnte bud på mulighederne for forandring, er en god
beskrivelse af virkeligheden i kommunerne. Løsningerne på trafik- og miljøproblemerne er i
stort omfang tilpasset kommunens strategi for den økonomiske planlægning - det er ok at være
grøn, men det skal være indenfor de bestående rammer. Men via en ændret planlægningsstra-
tegi mener vi, der er håb forude...
Potentialet ligger i, at en øget forståelse af de fungerende systemer kan grundlægge en plan-
lægningspraksis, hvor planlæggerne optræder strategisk og mere systematisk skaffer sig viden
om, hvordan systemer kan bringes i selvkritiske tilstande. Ideologi og utopier må nedtones, de
kan ikke blive mere end udgangspunkter for en diskussion og må konfronteres med andre
utopier.
Planlæggere må i stedet træde ind i det univers, hvor systemkræfter er i heftig politisk kamp,
og hvor forandring bliver mulig gennem forståelse, kommunikation og dialog. Kommunikation
er også styret af retorik, interessevaretagelse, veltalenhed, skjult styring etc., men ønsket om
enighed og forståelse vil også kunne manifestere sig. Kommunikation vil således være under-
lagt mange begrænsninger, men vi ser ikke andre udveje, og derfor fastholder vi, inspireret af
'" Ole Thyssen i "Autopoiesis", s.38, 1992.
12)
 Henrik Kaare Nielsen: "Problemer i den grønne samfundskritik" GRUS nr.24.
13) Ibid.
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Habermas, potentialet i forbedrede kommunikationsrelationer, - det nødvendige håb.
Kommunikation og reflektion vil kunne være værktøjet, der vil kunne udvide de begrænsede
systemhorisonter, og åbne for at miljørationalet vil kunne få en mere fremtrædende plads i
planlægning af trafik og miljø.
8.5 Afslutning - hvordan forandre i en miljøprioriteret retning og skabe en
ny planlægningstradition?
Som ovenstående læsning har afdækket, er det ikke noget simpelt job at være kommunal plan-
lægger af trafik.
Vi har forsøgt at afdække alskens mulige forudsætninger, barrierer, muligheder og potentialer,
der ligger som en underliggende strøm under den kommunale planlægning af trafik. Problem-
stillingerne er mange og ofte komplicerede, men der er ingen vej udenom; Hvis planlægning
af trafik skal foretage et kursskifte i en miljøprioriteret retning, må den kommunale planlæg-
ger søge indsigt i de kræfter, der hiver og slider i planlægningsfeltet.
For at gøre det mere overskueligt har vi forsøgt at lave et sammenkog af de væsentligste
pointer, og give vores version af hvilke forhold der for planlæggeren kan være centrale at
fokusere på i en miljøprioriteret planlægningsproces.
A. Selvreflektion
Den kommunale planlægger må søge at reflektere over sig egen rolle og over kvaliteten af den
planlægning han udfører. Han må analysere det system han er en del af, og blive bedre til at
håndtere dets negative sider. Planlæggeren i Vejafdelingen må lære at betragte sig som om-
verden for andre delsystemer, og dermed tage hensyn til de konsekvenser, som planlægningen
i Vejafdelingen får for planlægningsmulighederne i andre afdelinger. Og det samme gælder
selvfølgelig for planlæggere i andre afdelinger, - formuleret i Luhmannske termer:
"Fx. det økonomiske system som ikke længere kan forudsætte at dets egen selvrationali-
sering og selvoptimering fører til resultater som er adækvatefor hele samfundet "u)
Det kan være udmærket med vores kritik, men det egentlige formål er at skabe en øget selv-
reflektion over planlægning af trafik og miljø i landets kommuner, at få planlæggerne til at
reflektere over kommunens organisation, problemidentifikation, metodegrundlag og kommuni-
kation etc., og på denne måde måske finde frem til nogenlunde det samme som os!
B. Diskuter værdigrundlag
Politiske prioriteringer må klarere frem og overordnes teknisk-økonomiske rammer. Kommu-
nerne må søge værdimæssig afklaring, således at politiske prioriteringer vinder terræn. Mediet
for denne afklaring kan være Kommuneplanen, hvor de forskellige sektorutopier kan konfron-
14) Ole Thyssen i "Autopoiesis", s.38., 1992.
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teres og forsøges udmøntet i realistiske målsætninger for kommunens overordnede udvikling.
En vigtig forudsætning for at en sådan proces kan igangsættes er, at betydningen af den øko-
nomiske politik tones ned. Vi gentager fra tidligere:
"Økonomien har fået en så fremtrædende plads i danskernes tankemåde de sidste 15-20
år, at alternative opfattelser af, hvordan samfundet skal indrettes er kvalt og forstum-
met".1^
Planlæggeren må skabe rammerne for, at de i samarbejde med det politiske niveau og borger-
ne kan tage værdidiskussionerne, og dermed skabe overordnede retningslinier i kommunernes
planlægning. Men det kan blive svært at diskutere samfundet som helhed! Kritisk beskrevet
kan planlæggerne siges at være fanget i en sektorforståelse, politikerne bundet af partiinteres-
ser og ifølge planlæggerne hverken kan eller gider borgerne. Vi mener, at disse barrierer kan
bearbejdes, ved at planlæggeren er mere opmærksom på betydningen af værdidiskussioner og
ved at skabe bedre rammer for diskussionen.
C. Ændringer i organisation, problemidentifikation og metodegrundlag
Problemidentifikation
Den fysisk/kemisk problemposition må udbygges med økonomiske - strukturelle - kulturelle
problemstillinger, og således rette opmærksomheden mod årsagerne til miljøkonsekvensernes
fremkomst. Derudover skal problemforståelsen være dynamisk, i evig bevægelse i rytme med
samfundets forandringer. For at fastholde en tættere relation til samfundets strømninger og
forandringer, skal planlæggeren konstant lade sig "irritere" af andre planlæggere, politikere og
borgere. Rummet for kompleksitet må udvides.
Organisation
Planlæggeren skal være åben overfor, at hun er placeret i en sektor - afdeling - kontor. Hun
skal søge at forme tættere samarbejdsrelationer til andre enheder i kommunen eller mere radi-
kalt søge at påvirke organisationsstrukturen i en problemorienteret retning (a lå
Frederikshavn).
Metodegrundlaget
Planlæggerne skal nedtone betydningen og brugen af prognoser og modeller og i højere grad
vægte evaluering og implementering af projekter. Endvidere kreere rammerne for en værdi-
mæssig afklaring ved at inddrage kommunens borgere og føre målsætningsdiskussioner.
En vigtig opgave bliver at få flyttet metoder i planlægningen væk fra at være automatisk struk-
turbevarende, til i højere grad at kunne sætte spørgsmålstegn og anvise alternative udviklings-
veje. Nuværende metodegrundlag og problemidentifikation understøtter samfundsudviklingen
uden tilstrækkelig normativ reflektion.
15) Ove Kaj Pedersen: "Økonomerne styrer Danmark", Politiken d. 12/3-95.
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D. Kommuniker!
God kommunikation har stor indvirkning på mange af ovennævnte overskrifter! Kommunika-
tion på tværs af afdelinger, med det politiske niveau og med det varierede net af borgersy-
stemer, er udgangspunktet for at reflektere, finde det rette problem, kompensere for organisa-
toriske strukturer, kritisk diskutere metodegrundlaget, påvirke det politiske niveau, koordinere
kommunens overordnede planlægning, etc.
Kommunikation og reflektion kan være værktøjet, der kan bryde med strukturer og magtfor-
hold på organisatorisk og samfundsmæssigt plan, og bane vejen for, at miljøargumenter kan få
en mere fremtrædende plads i planlægning af trafik og miljø.
Men der skal naturligvis ikke kommunikeres om alt. Antallet af opgaver i kommunerne er
steget kvantitativt og indholdet i opgaverne er steget kvalitativt. Det vil andet lige skabe et
behov for forsimpling af arbejdsgangene, og et behov for at begrænse mængden af sproglig
kommunikation. Vores pointe er, at grænserne for hvad der i dag betragtes som væsentligt at
kommunikere sprogligt om, er for snævert defineret.
Endvidere kan interessemodsætningerne være uforenelige og blokere for konsensus. Alle
samfund må derfor have procedurer til at håndtere konflikter, som ikke kan løses med argu-
mentation.
E. Forstå for at kunne forandre!
For at kunne irritere og planlægge mere "fornuftigt" (rationelt), er det nødvendigt at få et
mere eksakt kendskab til omverdenen. Det nytter ikke at fastholde en ensidig miljøposition,
hvor man ikke inddrager modpartens standpunkter. Formuleringer som "naturlige ligevægte",
"leve i samklang med naturen" etc. har kun kontrastfunktion, og har intet med virkeligheden
at gøre.16) For at kunne forandre er det nødvendigt at analysere systemstrukturer, forstå hvil-
ke rationaler og dynamikker der er på spil i omverdenen, fx. i andre afdelinger i den kommu-
nale organisation, på det politiske niveau samt blandt kommunens borgere.
Potentialet ligger i, at en øget forståelse for motiver i omverdenen, giver mulighed for at
bringe andre systemer i situationer, hvor chancen for selvreflektion øges. Vi tror på, at for at
skabe handling i en mere miljøprioriteret retning, er det nødvendigt at systemerne bibringes
indsigt indefra. Erkendelse af miljøproblemernes alvor må være bredere funderet, før der
kommer mere forpligtigelse til handling. Indtil da, vil planlægning af trafik næppe være græn-
seoverskridende. ..
"Det er meget svært at håndtere målene i virkeligheden. Det er de små skridts planlæg-
ning" (planlægger, Odense).
16) Niklas Luhmann: "Okologische Kommunikation", s. 16, 1986.
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F. Accepter kompleksiteten
Vi er planlægningsoptimister! - men erkender samtidig, at der er kompleksitet, strukturelle
bindinger og interessekonstellationer, som betyder, at planlægning er en evig kamp i hektisk
farvand. Modsætninger er kommet for at blive og planlæggere er en art forsoningspoliti. Det
gælder om at elske usikkerheden og lære at mestre denne kunst, at bane en rationel vej i
kompleksiteten.
PLANO ERGO SUM
(Jeg planlægger, altså er jeg)
Early checkers
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1. Kommunalreformen.
Den første danske byplanlov kom i 1925, men det var først med loven fra 1938 at den egent-
lige planlægningstradition startede i Danmark. Denne lov pålagde kommunerne at udforme
detaljerede byplaner for byer med over 1000 indbyggere. Senere - i 1939, blev dette krav
omformuleret til at kommunen skulle lave en dispositionsplan for et større område i kommu-
nen, der skulle godkendes af staten. For at tage arealet i anvendelse skulle der indenfor dis-
positionsplanens rammer udformes en detaljeret byplan. Dette system har lagt grunden til det
rammestyringssystem, der anvendes i lands-, regions-, kommune-, og lokalplanlægningen
idag. Man kan således sige, at der faktisk er ret store traditioner for fysisk planlægning i
Danmark, men det er først med kommunalreformen, der trådte i kraft i løbet af 70'erne, at
den fysiske planlægnings indhold kom til at omhandle andre områder end arealplanlægning.
Derudover blev de enkelte planniveauer koordineret i forhold til hinanden, med detaljerede
procedureregler. Dvs. den fysiske planlægnings koordinerende funktion, med sammenkædning
og prioritering af de enkelte sektorer, samt demokratiseringselementet, er af nyere dato.
Kommunalreformen bestod i virkeligheden af en mængde delreformer, der blev gennemført i
starten af 70'erne. De væsentligste reformer er inddelingsreformen og revision af den kommu-
nale styrelseslovgivning, opgavefordelingsreformen, samt byrdefordelingsreformen. Senere
(1977) kom der endnu en reform, budget- og regnskabsreformen, hvorefter budgetterne op-
stilles efter samme regler for alle amter og kommuner. For den fysiske planlægning gennem-
førtes planlovsreformen i årene 1969 til 1976. Vi vil i det følgende kort skitsere baggrunden
for gennemførelsen, samt hovedtrækkene i indholdet af reformerne, da det kan bidrage med en
forståelse for de opgaver som omlægningen skulle kunne afhjælpe.
Inddelingsreformen
Den sidste halvdel af 50'erne og op gennem 60'erne var det danske samfund præget af vækst
og fremgang på alle fronter.
Baggrunden for inddelingsreformen, der trådte i kraft i 1970, var at danne nogle størrelses-
mæssige kommuner, der kunne håndtere alle de nye serviceopgaver denne vækst krævede. Det
var nemlig sådan, at langt størstedelen af kommunerne før inddelingsreformen havde et meget
lille befolkningsgrundlag - halvdelen lå mellem 1.000 og 2.500 indbyggere1' Man skønnede at
et befolkningsgrundlag på ca. 6.000 var passende for en kommune og ca. 200.000 - 250. 000
for en amtskommune. Inddelingsreformen kom til at bygge på tre principper:2'
1. En by - een kommune. Kommunegrænserne omkring de store byer skulle reguleres, således
at sammenhængende bysamfund kom til at udgøre een administrativ enhed.
2. Større økonomisk bærekraft. Kommunerne skulle have en sådan størrelse, at de kunne drive
lokale offentlige institutioner på et tilstrækkeligt kvalitetsniveau. Sigtepunktet var her, at en-
hver kommune skulle kunne drive en tre-sporet skole. I praksis sigtede man på en minimums-
størrelse på 5.000 til 6.000 indbyggere.
n
 Bilag til betænkning nr. 1268 "Lotz-betænkningen", april 1994, s. 21.
2)
 Peter Bogason: Forvaltning og stat, s. 96-97.
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3. Ligestilling af købstæder og sognekommuner, i praksis gennem etablering af nye amtskom-
muner, der omfatter begge typer af primærkommuner.
Resultatet af inddelingsreformen er, at vi idag har 275 kommuner og 14 amter, og skellet
mellem købstadskommuner og sognekommuner er udvisket. I 1991 lå indbyggertallene i de
danske kommuner mellem 2.500 og 465.000, med et gennemsnit på 18.700. For amterne lå
det mellem 46.000 og 602.000, med et gennemsnit på 328.300 indbyggere.3)
Opgavefordelingsreformen.
Opgavefordelingsreformen, der også blev igangsat i 1970, handler om at få udlagt de rette
opgaver til kommunerne efter princippet om at opgaverne skal løses så tæt på borgerne som
muligt. Opgavereformen er ikke som sådan gennemført på én gang men er en løbende proces,
der stadig foregår. Eksempler på opgaver, der er udlagt til primær- og amtskommunerne er
sygehusdriften, der blev lagt ud til amterne i 1970, de private sygekasser, der blev nedlagt i
1972, hvorefter opgaverne blev fordelt på amter og kommuner, samt andre især sociale om-
råder.
Byrdefordelingsreformen.
Før denne reform havde kommunerne et utal af muligheder for at få refunderet udgifterne. På
trafikområdet havde man således en vejrefusionsordning, hvor staten refunderede en stor del af
amternes og kommunernes udgifter til udbygning af vejnettet. Det havde den konsekvens, at
der var en periode i 60'erne og starten af 70'erne, hvor der blev opført veje som aldrig hver-
ken før eller siden. På næste side kan man i figuren se udviklingen i de offentlige trafikin-
vesteringer. Systemet var uholdbart, da det virkede skævvridende mellem de tilskudsberettige-
de og ikke-tilskudsberettigede områder.
Samme som note 1.
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Figur I: Offentlige trafikinvesteringer 1960 - 71. Figuren er landsdækkende og sammenholder udgifterne til veje med
kloakker. Kilde Bidsted, Ole; Trafikslaveri og forbrugeraktioner, 1977.
Et andet argument for at afskaffe ordningen var at skabe større sammenhæng mellem den
uddelegerede kompetence og det økonomiske ansvar. Resultatet blev, at man gik over til et
generelt tilskud udmålt efter objektive kriterier. Byrdefordelingsreformen havde således til
formål at udligne de horizontale forskelle mellem rig købstadskommune og fattig jysk land-
kommune, hvorved vi fik et mere ensartet udbud af kommunale serviceydelser. De vertikale
forskelle internt i kommunen, mellem rig og fattig tager fordelings- og skattepolitikken sig af.
Planlovsreformen.
Planlovsreformens formål var at sikre en overordnet fysisk planlægning. Planloven hang nøje
sammen med kommunalreformen, hvor opgaver og kompetence blev uddelegeret til stat, amt
og kommune. Det blev således statens opgave at udstikke de overordnede rammer i landsplan-
lægningen som regionplaner, kommuneplaner og lokalplaner skulle holde sig indenfor. Dette
gjorde man via de årlige landsplanredegørelser, men det var som sådan ikke meningen, at
staten skulle planlægge den totale arealplanlægning i Danmark. Istedet skulle amterne udarbej-
de regionplaner, der blev godkendt af miljøministeren, hvorved regionplanerne tilsammen
skulle være udtryk for "landsplanen". Amternes regionplaner, gældende for en 12-årig perio-
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de, omhandlede byvæksten, centerstrukturen og større offentlige institutioner, så som sygehu-
se. Regionplanerne blev revideret hvert 4. år, hvilket stadig er praksis, ligesom de stadig har
en 12-årig planperiode. Kommuneplanerne, med samme tidshorisont som regionplanerne, om-
handlede selvfølgelig den enkelte kommunes udvikling og endelig, som en del af kommunepla-
nerne var der lokalplanerne, der regulerede arealanvendelsen for afgrænsede områder i kom-
munen. Man opbyggede altså et hierakisk system, hvor planerne blev afstemt ifht. hinanden.
Som en sidste del lå hensynet til at få borgerne inddraget i planlægningen, hvilket man sikrede
gennem en fastlagt procedure for hørings- og indsigelsesfrister for regions,- kommune-, og
lokalplanerne. Disse rettigheder var en forløber for de udvidede rettigheder som borgerne
senere blev tildelt med indførelsen af "forudgående offentlighed" i den nye Planlov fra 1992.
'l_ands->
plan-
lægning
Region-
planlægning
KommuneplanlægningN
Lokalplanlægning
Figur 2: Rammestyringssystemet.
Opsamling.
Der er altså lange traditioner tilbage i tiden for fysisk planlægning i Danmark. Med kommu-
nalreformen i 70'erne søgte man at udjævne forskellene mellem den rige købstadskommune og
fattige landbokommune, hvorved det "klasseløse" kommunesamfund blev etableret. Derudover
skulle sagsbehandlingen af enkeltsagerne have en mere ensartet karakter, hvorved begrebet
"kommunen" får en enslydende klang i de flestes ører. At der så stadig er forskel på kommu-
nerne er en anden sag.
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2. Den kommunale opbygning.
Den ovenstående gennemgang af rammestyringssystemet er ment som et fundament, som vi nu
vil udbygge med den egentlige opbygning af "kommunen"4). En kommune består som be-
kendt henholdsvis af en politisk- og en administrativ organisation. Vi vil i det følgende be-
skrive de to organisationer og se på hvordan koordineringen foregår mellem de to sfærer.
Den politiske organisation.
Den højeste myndighed i amterne og kommunerne5) er henholdsvis Amtsrådet og Kommunal-
bestyrelsen, der begge er på valg hvert fjerde år. Den valgte bestyrelse udpeger en borgme-
ster, et Økonomiudvalg og et antal stående udvalg. Teknik- og Miljøudvalget, og Social- og
Sundhedsudvalget er eksempler på stående udvalg. Tendensen i de seneste par år har været, at
antallet af stående udvalg er reduceret, hvorved en tværgående koordinering af aktiviteterne
bedre skulle kunne etableres. Det er i kommunalbestyrelsen, at kompetencen over den kommu-
nale forvaltning ligger, og de har ansvaret for alle beslutningerne i den kommunale forvalt-
ning.
Borgmesteren er den eneste fuldtidsbeskæftigede politiker og aflønnes alt efter hvor stor kom-
munen er. Han er formand for Kommunalbestyrelsen og Økonomiudvalget og leder kommu-
nens administration. Borgmesteren sidder altså som kongen på tronen, men magtbeføjelserne
ligger ude i de stående udvalg, hvor "den umiddelbare forvaltning" ligger6). Medlemmerne i
de stående udvalg afspejler nøje sammensætningen i kommunalbestyrelsen, da pladserne også i
udvalgene bliver besat udfra de forholdstal som kommunalvalget gav. Dette giver i princippet
alle borgere mulighed for at få indflydelse på de kommunale anliggender. I udvalgene vælger
de selv deres formand, og det kan således godt hænde, at en flertalsgruppe sætter sig på alle
formandsposterne. Men oftest indgår de i de politiske handler, hvorved andre partier får for-
mandsposterne i nogle af udvalgene.
Den administrative organisation.
Når vi her omtaler den administrative organisation, henviser vi til centralforvaltningen på
rådhuset. Der er udover centralforvaltningen også kommunal administration på skoler, sygehu-
se osv. men det har ingen direkte relevans for vores analyse.
De ovenfor omtalte udvalg afføder i centralforvaltningen en række forvaltninger. Der er såle-
des Teknisk Forvaltning til Teknik- og Miljøudvalget, Social- og Sundhedsforvaltningen til
Socialudvalget osv. Formålet med den enkelte sektor er selvfølgelig at behandle de enkeltsa-
ger, der har relevans for den pågældende sektor. Spørgsmål, der omhandler trafik og miljø
bliver behandlet i teknisk forvaltning - og oftest i hver sit kontor. Trafik og miljø hører ind
under den fysiske planlægning i kommunen og planlægningen bliver sammenstillet i Kommu-
4)
 Vi er klar over, at der er forskel på opbygningen fra kommune til kommune, men da der også
er mange fællestræk vover vi denne generalisering ud fra pædagogiske overvejelser.
5)
 Når vi det følgende taler om kommuner undtager vi Frederiksberg og magistratskommunerne,
der har et lidt andet styre, nemlig magistratsstyret.
61
 "Den umiddelbare forvaltning" er et udtryk fra styrelsesloven og henviser til at det er i de
stående udvalg at enkeltsagerne afgøres, hvorved de også er tættere på borgerne.
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neplanen.
For at finde ud af, hvordan samspillet er mellem kommunalbestyrelsen - eller rettere de valgte
politikere - og planlæggerne har vi stillet os selv spørgsmålet - hvordan er opgaverne egentlig
fordelt mellem den politiske organisation og forvaltningen?
Som man kan se af figuren på næste side er det idealtypisk forvaltningerne, som formulerer
ønskerne fra befolkningen i planforslag, som politikerne prioriterer imellem. Derudover sørger
den enkelte fagforvaltning for implementeringen af et vedtaget forslag. Der er således en
meget klar arbejdsdeling mellem fagforvaltning og politiker, men det er nok lidt for blåøjet at
tro på, at den apolitiske embedsmand opstiller baggrundsviden som politikeren altid vil priori-
tere udfra, hvad der tjener kommunen bedst. Det enkelte udvalgs styrke har nemlig meget stor
indflydelse på hvordan den konkrete planlægning kommer til at se ud, i og med et stærkt
udvalg nemt kan præge kommunalbestyrelsens prioriteringer. Derved bliver kommunalbe
styrelsens tænkte koordinerende funktion sat til side.
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1. Initiativ- og
forberedelsesfase
Krav, ønsker
Forvaltningen
Redegørelse og
Henstilling
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ningsfase
Anbefaling: enighed eller
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evt afstemning
3. Udførel-
sesfase
Udførelse
Feedback
Figur over beslutningsprocessen i en kommune7*.
3. Den nye Lov om Planlægning
Indenfor den fysiske planlægning udmøntede decentraliseringspolitikken sig i en ny planlov,
der trådte i kraft 1.1.92. Arbejdet med loven strækker sig helt tilbage til 1988, hvor Lone
Dybkjær var miljøminister og bygger således på hele miljødebatten fra disse år. Den ny lov
erstatter 9 tidligere love på miljøområdetog har to tværgående hovedformål:
- Styrkelse af varetagelsen af natur - og miljøbeskyttelsen.
- Forenkling, decentralisering og afbureaukratisering.
71
 Kilde: Møller, Jørgen og Nielsen, Jan; "Kommunal planlægning - en lærebog om 90'ernes
kommunale planlægning. AUC 1992.
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For at få en forståelse for nogle af de udmeldinger der kommer fra statens side mht. hvordan
amter og kommuner skal planlægge de fysiske strukturer, vil vi ridse hovedtrækkene i loven
op, og specielt gribe fat i de områder, der har betydning for trafikplanlægningen.
I lovens paragraf 1, er der givet følgende bud på, hvad planlægningens formål er:
"at sikre, at den sammenfattende planlægning forener de samfundsmæssige inter-
esser i arealanvendelsen, og medvirker til at værne om landets natur og miljø, så
samfundsudviklingen kan ske på et bæredygtigt grundlag i respekt for menneskets
livsvilkår og for bevarelsen af dyre- og planteliv".
Under stk. 2 står der at loven særlig tilsigter at;
"forurening af luft, vand og jord samt støjulemper forebygges, og at offentligheden
i videst muligt omfang inddrages i planlæsninssarbeidet. "(Vores understregning,
red.f
Vi tolker ovenstående formål som at regeringens mål med den fysiske planlægning, er at
planlægningen skal være med til at sikre en bæredygtig udvikling i Brundtlandsk forstand,
hvor både det knappe ressourcegrundlag og det demokratiske fundament er vigtige pejlepunk-
ter. Efter gennemlæsning af loven har vi fået det indtryk, at decentraliseringsbølgen har udlagt
meget kompetence til det lokale planlægningsniveau; nemlig amt og kommune. Men måske
kun med et halvt hjerte. For samtidig med denne uddelegering af kompetencen, er miljømini-
sterens beføjelser overfor planerne meget store. Han har således bl.a. vetoret imod gennem-
førelsen af en plan, og i særlige tilfælde kan han overtage de decentrale myndigheders be-
føjelser. Han kan således;
"..fastsætte regler for anvendelsen af lovens beføjelser og for indholdet af plan-
lægningen efter loven "9)
Ministeren skal ikke længere godkende alle regionplaner, men han kan til hver en tid indkalde
en plan til gennemsyn og derudover har han retten til at udsende landsplanbeføjelser, for
herigennem at sikre de statslige interesser.
Men der er dog ikke rigtig noget i loven, der giver indtryk af, at landsplanlægningen som
sådan skal styrkes. De tidligere årlige landsplanregørelser er afløst af en redegørelse fra re-
geringen efter nyvalg til Folketinget. Ministeren udsender alså ikke årlige meldinger om,
hvilke områder der nu skal prioriteres i planlægningen. Landsplandirektiver, der retter sig
mod amterne, laves stadig, og de kan erstatte en regionplan, såfremt direktivets indhold svarer
til indholdet i en regionplan. Ministeren kan ifht. kommunerne stille krav til både procedurene
for og indholdet af planlægningen.
Et af formålene med loven har været at få en mere tydelig skelnen mellem amternes og kom-
munernes planlægningsområder. Derved er der sket en ændring af, hvad regionplanerne skal
indeholde. Som hovedvægt skal planlægningen i amterne nu koncentrere sig om det åbne land,
og overlade planlægningen af byerne til den enkelte kommunalbestyrelse. Det er dog således,
at regionplanen skal indeholde retningslinier for
8)
 Lov om planlægning, kapitel 1 - formål.
9>
 Planlovens paragraf 3, stk 1.
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"afgrænsningen af byzoner og sommerhusområder, og disse retningslinier skal
fastsættes udfra overvejelser om det samlede arealforbrug i planperioden til byfor-
mål og byvækstens fordeling mellem kommunerne. "10)
På samme måde skal regionplanerne også indeholde retningslinier for de overordnede centres
størrelse og funktion. Fra vores besøg i kommunerne fik vi indtryk af, at disse retningslinier
ikke føltes som nogen særlig begrænsning for den kommunale planlægning, og vi kan da også
fristes til at tro, at regionplanens koordinerende funktion mht. byvækst og byudvikling er
blevet mindre. Måske er den inter - kommunale konkurrence iøvrigt blevet skærpet, hvilket
kan ses ud fra ønskerne fra mange kommuner om at opføre detailhandel scentre.
Specielt borgerinddragelsen har fået betydning i den nye planlov, således at man idag taler om
"forudgående offentlighed". Inden der igangsættes planer, udarbejdes eller ændres på eksi-
sterende planer, skal der indkaldes ideer og forslag ved en forudgående offentlighedsproces
med byens med byens borgere.
10) Vejledning om planloven, s. 21.
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